




EVOLUCIÓN DE LA POLÍTICA EXTERIOR Y DE SEGURIDAD COMÚN DE LA 
UNIÓN EUROPEA. UNA APROXIMACIÓN DESDE EL FENÓMENO DEL ASILO 



















UNIVERSIDAD COLEGIO MAYOR DE NUESTRA SEÑORA DEL ROSARIO 
FACULTAD DE RELACIONES INTERNACIONALES 





“Evolución de la Política Exterior y de Seguridad Común de la Unión Europea. Una 








Presentada como requisito parcial para obtener el título de 
Internacionalista  
En la Facultad de Relaciones Internacionales 




Presentada por:  
Silvia Lucía Forero Castañeda 
 
Dirigida por:  





































Quiero agradecer a mi familia, por el decidido apoyo que me brindaron, especialmente a mi 
madre que con su apoyo incondicional y constante interés en mi trabajo contribuyó a que el 
desarrollo de la investigación se realizara con fortaleza y seguridad.  
Mención y reconocimiento especial merece mi tutor y director del trabajo Mauricio Palma 
Gutiérrez, por su constante orientación, soporte y compromiso. Gracias por su colaboración 
en cada una de las etapas de este camino, y por dar luz en cada uno de los momentos de 
dificultad.   
Por último, expreso mi gratitud a todos los que de una u otra forma contribuyeron en la 




















El presente trabajo busca examinar cómo el fenómeno de la migración por asilo ha 
influido en la evolución de la Política Exterior y de Seguridad Común de la Unión Europea 
(PESC- UE) a partir del caso de Grecia entre 2001 y 2012. De esta manera, se identifica la 
migración por asilo como un problema de seguridad en medio del proceso de construcción 
europea. Se examina el marco legal y político existente sobre el asilo en Grecia y en la 
Unión, y se analiza el proceso de construcción de la PESC-UE a partir de sus incisos sobre 
política de vecindad, de desarrollo y cooperación, y de la protección de los derechos 
humanos. El resultado de la investigación permite establecer, luego de estudiar el caso 
griego, que la migración por asilo ha influido parcialmente en la evolución de la PESC- 
UE durante el periodo observado. 
 
Palabras clave:  
Migración por asilo, securitización, Política Exterior y de Seguridad Común (PESC), 
solicitantes de asilo.  
 
ABSTRACT 
This work seeks to examine how the phenomenon of asylum migration has influenced the 
evolution of the Common Foreign and Security Policy of the European Union, taking into 
account the case study of Greece between 2001 and 2012. Thus, asylum migration is 
identified as a security problem in the middle of the process of European integration. The 
existing legal and policy framework on asylum in Greece and the EU is examined, and the 
construction process of the Common Foreign and Security Policy of the European Union is 
analyzed starting from its subsections on neighborhood, development and cooperation 
policy, and protection of human rights. The outcome of this research allowed establishing 
that asylum migration has partly influenced the evolution of the Common Foreign and 
Security Policy of the European Union during the studied period. 
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La migración internacional hacia Europa ha sido un fenómeno en constante evolución 
desde el fin de la Segunda Guerra Mundial. Una de sus vertientes es la migración por 
asilo
1
, la cual corresponde al flujo de personas que buscan obtener el estatus de refugiado 
en un Estado determinado. Hoy la extensión de este fenómeno lo ha convertido en 
generador no sólo de meras presiones políticas y económicas, sino que incide directamente 
en el diseño de políticas de seguridad común entre los Estados miembros de la Unión 
Europea (UE).  
Como lo expone la Comisión Europea (2012a, pág. 2), la UE ha experimentado un 
gran impacto por cuenta de la creciente presión migratoria en sus fronteras exteriores, en 
medio de diversos sucesos como la crisis económica, el ingreso de nuevos Estados 
miembros y la liberalización de visados. Lo anterior ha impulsado el fortalecimiento de las 
políticas migratorias, de seguridad y exterior común de la UE, bajo dinámicas con ópticas 
de largo plazo. El fenómeno del asilo se convierte en uno de los considerandos dentro de 
este marco, el de la Política Exterior y de Seguridad Común de la Unión Europea (PESC-
UE)
2
, ante la inminente reestructuración de sus lineamientos.  
Desde los años 90 la migración por asilo hacia Grecia, parte de la UE desde los 80, 
se ha extendido profusamente. De hecho, esto impulsó a este país a convertirse en un 
receptor neto de migrantes. Los muchos solicitantes de asilo
3
, que “provienen de Turquía, 
Albania, Bulgaria, Irán, Afganistán, Pakistán, e Irak” (Triandafyllidou 2008, págs. 5-6), han 
conducido a que Grecia enfrente la problemática a través de políticas de rechazo y 
restricción.  Esto, al punto que las políticas de asilo y visado coordinadas con la Unión han 
dejado de ser un mecanismo de protección para los refugiados, convirtiéndose en 
regulaciones restrictivas. Se han incrementado así tanto las solicitudes de asilo como su 
                                                             
1
 Flujo de migrantes internacionales que buscan asentarse en un territorio, a través de lógicas legales que el 
marco del asilo les confiere. (Thielemann 2004, págs.48-49) Así, dentro de una misma categoría se analiza el 
flujo de personas que apelan tanto legítima como ilegítimamente a este derecho.  
2
 Aunque el sistema de pilares en la UE desaparece en 2009 con el Tratado de Lisboa, este documento apela 
metodológicamente a la figura de la PESC para analizar la problemática propuesta. 
3




rechazo. En este sentido, la responsabilidad griega en el tratamiento de solicitantes de asilo 
se ha incrementado al ser uno de los principales receptores en la UE.  
De ahí que la acción europea frente a la situación griega haya tomado un papel 
protagónico. Al ser la migración por asilo un elemento que afecta las dinámicas entre los 28 
países miembros, se ha buscado hacer frente al gran porcentaje de solicitantes de asilo y a 
sus dinámicas asociadas, empleando medidas para su adecuado tratamiento incluyendo el 
control de las fronteras. No obstante, esto “[…] ha excedido la capacidad de los sistemas de 
acogida e integración provocando una situación que la Comisión Europea describe como de 
presión especial” (Agencia de las Naciones Unidas para los Refugiados [ACNUR] 2009b, 
pág. 1). 
Se ha buscado así establecer un sistema común de asilo en la UE, tratando de 
consolidar un estatuto uniforme para todos sus miembros. A pesar de lo anterior, cada 
Estado tiene internamente competencia en el asunto que es mediado por leyes nacionales 
formuladas a partir de experiencias particulares. Lo anterior es una muestra de las 
dificultades de la construcción europea, que evidencia el choque entre transferir 
competencias y el arraigo soberano de los Estados.  
Por consiguiente, ante la dinámica del asilo, la PESC se enfrenta a la 
reestructuración de algunos de sus lineamientos. Pese a ser un fenómeno que se inscribió 
originalmente dentro del antiguo pilar de Justicia y Asuntos de Interior (JAI), el asunto de 
la migración y asilo ha terminado por influir la delimitación de políticas asociadas a la 
PESC. Algunas de ellas son la política de vecindad, los asuntos de desarrollo y cooperación 
y la protección de los derechos humanos, entre varias otras. 
Todo lo anterior, está contenido en un marco en el que la migración por asilo 
plantea un problema de seguridad de difícil tratamiento. Mientras que dinámicas propias de 
este fenómeno han tratado de ser desvirtuadas en el nivel político, muchos solicitantes de 
asilo pretenden un tratamiento diferenciado dentro del marco legal al que apelan. Sin 
embargo, en muchos casos, estos no requieren genuinamente la protección internacional, lo 
que genera también presiones en el proceso de definición político planteado anteriormente.  
Luego de considerar el escenario general que ha enfrentado la UE ante la migración 




tomado para enfrentar el fenómeno en los últimos años, surge la siguiente pregunta de 
investigación: ¿Hasta qué punto la migración por asilo en Grecia entre 2001 y 2012 ha 
influido en la evolución de la Política Exterior y de Seguridad Común de la Unión 
Europea? 
Este escrito argumenta que la migración por asilo ha influido parcialmente en la 
evolución de la PESC-UE, visto a través del caso griego. Para sostener esto, primero, se 
identifica la migración por asilo como un problema de seguridad. Segundo, se examina el 
marco legal y político existente sobre el asilo en Grecia y en la UE. Tercero, se analiza el 
proceso de construcción de la PESC, observando la evolución de la política de vecindad, de 
desarrollo y cooperación, y de la protección de los derechos humanos en los principales 
países emisores de solicitantes de asilo hacia Grecia.  
Por lo anterior, es necesario resaltar que las dinámicas comunitarias han moldeado a 
lo largo de los años las decisiones y resultados en materia de asilo en Grecia. De esta 
forma, este país ha mediado con su propia problemática interna a partir de algunos 
parámetros comunitarios generales. Al tiempo, ha defendido su posición ante el nivel 
supranacional buscando que la Unión adopte medidas que permitan satisfacer sus intereses 
particulares. En este sentido, las especificidades del caso griego sirven para evaluar desde 
el nivel micro, una problemática generalizada en la UE, en torno a su relación con terceros 
actores.  
Además, la migración por asilo ha sido considerada solo parcialmente en estudios 
anteriores, relacionados con la seguridad en Europa. Así, su análisis en Grecia y por 
extensión en la UE, se convierte en un tema de estudio dentro de las Relaciones 
Internacionales. Todo esto, en el marco de la situación actual de Grecia, crítica en lo 
económico, político y social. Esto se suma al interés que este caso despierta, frente a las 
características, connotaciones y repercusiones del fenómeno del asilo en Europa.  
Dicho esto, este documento se compone de tres capítulos. El primero se concentra 
en describir las principales características y determinantes de la migración por asilo en 
Grecia, esbozando las variables que la problemática contiene, inscribiéndola dentro del 
marco de los estudios de seguridad. El segundo esboza y relaciona el tratamiento que se le 




que permiten identificarlo como insumo de la PESC. Por último, el tercer capítulo se 
encarga de describir la relación entre la formulación de la Política de Vecindad (PEV), el 
marco de desarrollo y cooperación, y la protección de derechos humanos, con la evolución 





























1. MIGRACIÓN POR ASILO Y SEGURIDAD: RECONSTRUCCIÓN A 
PARTIR DEL CASO GRIEGO 
 
La migración por asilo se caracteriza por ser un flujo que, en principio, surge debido a la 
violencia, persecución y conflicto generalizado en el lugar de origen, ocasionando la 
necesidad de protección internacional, amparada bajo la Convención para el Refugio y el 
Asilo de 1951 y su Protocolo Adicional de 1967. Esta normativa tiene en cuenta entonces 
los derechos de aquellos individuos que por razones de seguridad, ante diversos motivos 
que ponen en riesgo su vida misma, deban migrar a través de las fronteras internacionales. 
La UE es un destino constante de solicitantes de asilo, por diferentes razones. Ante 
esto, este flujo se ha constituido en un problema de seguridad de difícil tratamiento, debido 
a que sus dinámicas propias han tratado de ser desvirtuadas ante lo que originalmente 
fueron propuestas. Muchos solicitantes de asilo pretenden un tratamiento diferenciado 
dentro de este marco, pero en muchos casos éstos no requieren genuinamente de la 
protección internacional.   
La migración por asilo se diferencia del refugio entonces, al ser un movimiento 
migratorio que comprende diferentes razones por las cuales los individuos deciden 
inscribirse como solicitantes de asilo, entre legítimas e ilegítimas. El refugio, por otra parte, 
es la instancia a la cual los solicitantes de asilo pretenden llegar por medio de un trámite 
legal, luego de migrar a otro país y hacer ver como legítimas las razones que los llevaron a 
desplazarse, amparados bajo la normativa internacional que regula este asunto. Así, no 
todos los solicitantes de asilo logran el estatus de refugiado, mientras que diferentes 
individuos, legítima o ilegítimamente, pueden inscribirse como solicitantes de asilo.  
Sin requerir realmente de la protección internacional, muchos solicitantes de asilo  
utilizan la migración por asilo para poder asentarse en Grecia. Los factores económicos, los 
nexos familiares, las redes de migración, entre otros, han permeado las dinámicas propias 
de la migración por asilo. Por consiguiente, hoy hay una mayor concurrencia de migrantes 
irregulares dentro del marco del asilo, lo cual lleva a que este flujo migratorio sea un tema a 




De esta forma, esta dinámica puede llegar a plantearse como un fenómeno que 
amenaza en mayor o menor medida la seguridad de Grecia y de la UE. Hasta hoy, el 
tratamiento que se le ha dado a la migración por asilo, ha estado bajo lineamientos propios 
de la migración irregular
4
. Asimismo, el gobierno griego ha empleado una política 
restrictiva y de control para contrarrestar la problemática. 
En el presente capitulo se reconstruyen las características y determinantes de la 
migración por asilo, haciendo alusión al caso griego, para terminar resaltando cómo esta 
dinámica puede analizarse bajo un marco de seguridad. 
 
1.1. Migración por asilo  
 
La “migración por asilo”, corresponde al flujo de migrantes que buscan asentarse en un 
territorio extranjero amparados en la normativa internacional, a través de lógicas legales, 
establecidos por el derecho interno de los Estados, y en el caso de la UE, desde convenios y 
tratados específicos para sus Estados miembros. (Neumayer 2004, pág.6) Igualmente, este 
término describe un flujo compuesto por individuos que pueden buscar este derecho de 
manera legítima (solicitantes de asilo legítimos) y por aquellos que pueden usar esta figura 
para la satisfacción de sus propios intereses, sin necesitar genuinamente la protección de un 
Estado diferente al suyo. Estos serían migrantes con intereses de otro orden, económicos, 
sociales, psicológicos y afectivos, entre otros, los cuales la literatura denomina “bogus 
refugees”.  (Neumayer 2004, pág. 3-6) 
La existencia de solicitantes de asilo legítimos e ilegítimos genera presiones sobre el 
marco político y de control que deben asumir los Estados receptores. Por consiguiente, la 
migración por asilo se ha consolidado como una dinámica de seguridad latente en los 
Estados europeos, ante la llegada de solicitantes de asilo ilegítimos, quienes pueden llegar a 
alterar la seguridad de cada Estado miembro de la Unión Europea, al ser cargas migratorias 
no presupuestadas y, muchas veces, no deseadas. 
                                                             
4
 Movimiento de una persona o grupos de personas que carece de condición legal en un Estado receptor o de 
tránsito, al ingresar sin autorización. Se le denomina también migración indocumentada. (Consejo 




El origen de la migración por asilo moderna puede ubicarse al fin de la Segunda 
Guerra Mundial. Los solicitantes de asilo se incrementaron a 4 millones en 1970 y luego 
abruptamente a un máximo de 18 millones en 1992, tras lo cual se produjo un descenso 
uniforme a menos de 10 millones en 2006. (Hatton 2008, pág. 4) No obstante, como lo 
expone Hatton (2012) “el régimen internacional de los refugiados como lo conocemos, es 
en gran parte un producto del siglo XX y sus orígenes se encuentran en Europa” (pág. 4),  
luego de años de guerras, descolonización y desmembramiento de uno y otro Estado. 
Ya más recientemente, en 2011, se observó un aumento significativo de 16,8% en 
comparación con 2010, del número total de demandas de asilo, que ascendió a más de 
302.000, afectando los sistemas de asilo de varios Estados de la UE. (Comisión Europea 
2012e, pág. 4) “Los principales países de origen de los solicitantes de asilo fueron 
Afganistán (28.000), Rusia (18.200), Pakistán (15.700), Irak (15.200) y Serbia (13.900)” 
(Comisión Europea 2012e, pág. 4). Pese a todo, más de tres cuartas partes de los 
solicitantes de asilo en el mundo se encuentran fuera de Europa. 
Los solicitantes de asilo se estudian bajo una categoría diferente a los otros 
migrantes. Hatton (2012, pág. 2) sostiene que los solicitantes de asilo son a menudo 
agrupados con otros inmigrantes o son ignorados por completo. Hay diferencias evidentes 
entre solicitantes de asilo y otros inmigrantes, normalmente irregulares. De todas formas, 
los gobiernos se han encargado de no darles un trato diferenciado, como en el caso griego.  
Hatton (2012) comenta que la opresión y persecución son las principales cuestiones 
que llevan a las personas a buscar el asilo. Sin embargo, su decisión se ve igualmente 
afectada por los elementos que influencian a otros inmigrantes. Además, existe cierta 
ausencia política para el tratamiento específico de solicitantes de asilo y refugiados, lo cual 
ha redundado en medidas similares para todos los inmigrantes, dentro de las agendas de los 
Estados. (pág. 20) 
Así, al no existir mecanismos apropiados para tratar la migración por asilo 
separadamente, los solicitantes de asilo deben hacer uso de los mismos medios de 
transporte que los inmigrantes irregulares, como servicios de traficantes de personas y 




documentación requerida, muchas veces en condiciones inhumanas, ante un alto riesgo de 
explotación y abusos al que muchos no sobreviven. (ACNUR 2013, párr. 2)  
Por consiguiente, se presentan movimientos migratorios masivos, regulares, 
irregulares y de solicitantes de asilo en los países de tránsito y destino como Grecia. 
Mientras tanto, la UE hace alusión a la importancia de tratar la migración por asilo de 
conformidad con “las obligaciones internacionales, regionales y el acervo comunitario en 
materia de protección de los refugiados y derechos humanos” (ACNUR 2009b, pág. 1). 
 La legislación comunitaria ha establecido parámetros para el tratamiento del asilo 
donde se involucra el derecho a la protección internacional, garantizando el debido proceso 
y el respeto por los derechos humanos, bajo la observación de la oficina del Alto 
Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados [ACNUR]. En este sentido, ésta 
hizo en 2012, un llamado para acelerar la aplicación de una reforma política, ante la 
“continua ausencia en Grecia de un sistema de asilo, una cuestión con implicaciones 
importantes para la UE en general” (ACNUR 2010, párr.1). 
Al ser un Estado que conforma la frontera externa de la UE, Grecia es uno de los 
principales puntos de entrada de solicitantes de asilo a la Unión. Debido al proceso de 
comunitarización
5
 que se ha venido gestando en materia de asilo, los individuos sólo 
pueden solicitarlo por el país de entrada, lo cual se estableció bajo los convenios de Dublín 
I y II.  
Esto es problemático en tanto Grecia no cuenta con una larga tradición de 
inmigración. Por el contrario, se caracteriza por ser un Estado de emigración. Desde su 
independencia en 1830, se han presentado múltiples factores de expulsión, a partir de las 
dictaduras, las crisis económicas, el manejo de la política, entre otras. No obstante, en el 
último tiempo, el país  ha tenido que enfrentar las cargas de un sistema de asilo que lo 
responsabiliza de su  tratamiento,  debido a su posición de frontera externa de la UE.  
De esta manera, en Grecia la mayoría de los solicitantes de asilo no reciben un 
tratamiento adecuado y justo. El “procedimiento de  determinación [de refugio] no funciona 
correctamente y, en consecuencia, las personas que necesiten protección internacional no 
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son identificadas como tales. Se trata de una situación de crisis humanitaria que no debería 
existir en la Unión Europea” (ACNUR 2010, párr.2). 
En este orden de ideas, la UE ha asistido a Grecia en el tratamiento de la migración 
por asilo. No obstante este trabajo no ha sido del todo efectivo, ante la crisis económica 
reciente. Sin embargo, el país está supeditado a cumplir con sus obligaciones 
internacionales y con la Unión, lo que significa estructurar una profunda reforma al sistema 
de asilo.  
 
1.2. Determinantes de la migración por asilo 
 
Para entender qué hace tan complicada la implementación del reglamento comunitario hay 
que apelar a los orígenes del flujo. En principio, los Estados regulan el flujo fronterizo por 
razones de seguridad  y control y en otros casos buscan su propio beneficio político y 
económico. (Neumayer 2004, págs. 3-4) Bajo este supuesto se estudian los determinantes 
del asilo. Estos corresponden a las razones por las cuales los individuos deciden migrar a un 
tercer Estado con el objetivo de obtener el estatus de refugiado. Bajo los supuestos de 
elección racional de Ravenstein (1885) estos pondrían en una balanza los costos de migrar 
versus los costos de quedarse en su país de origen.   
En la Convención de Ginebra de 1951 y su Protocolo de 1967  (Art 1) sobre el 
estatuto de los refugiados, se estableció que un refugiado es:  
[…]una persona que debido a un temor bien fundado de ser perseguida por motivos de raza, 
religión, nacionalidad, pertenencia a determinado grupo social u opiniones políticas, se 
encuentra fuera del país de su nacionalidad y no pueda, a causa de dichos temores, acogerse 
a la protección del  país de origen[…]. 
 
A pesar de lo anterior, hasta que el Estado receptor no otorgue al solicitante el 
carácter de refugiado -una categoría política-, este es un asilante. Como resultado del 
proceso, algunos solicitantes serán considerados refugiados y otros no.  
Neumayer plantea que elementos como dificultades económicas y discriminación de 
minorías étnicas en lugares de origen resultan en más solicitantes de asilo. Sin embargo, “la 
opresión política, el abuso de los derechos humanos, el conflicto violento […]” (Neumayer 




asilo. También, las redes de migrantes y la proximidad geográfica facilitan el flujo. Como 
elemento primordial, es importante destacar que para la migración por asilo se requiere de 
una planeación previa. Las causas en el corto plazo no serían los únicos determinantes para 
migrar. 
Por consiguiente, los eventuales solicitantes de asilo sopesarían los costos de 
permanecer en su país de origen frente a los costos de migrar al país de destino. Si los 
costos de permanecer exceden los costos de la migración de forma individual o en familia, 
los individuos tomarían la decisión de migrar para presentar una solicitud de asilo. En este 
sentido, “es probable que esta toma de decisiones de los solicitantes de asilo se vea influida 
por una serie compleja de factores mutuamente no excluyentes” (Neumayer 2004, pág. 7). 
Las razones detrás de la migración por asilo comprenderían entonces una serie de 
movimientos forzados por el sistema capitalista y las leyes de la oferta y la demanda. Así, 
como bien lo expone García (2003, pág. 331) “las motivaciones económicas son las 
principales causas que explican los desplazamientos y fijan su dirección”.  Lo anterior 
entendido a través de las fuerzas de expulsión y atracción (push and pull), las cuales 
generan focos de destino y de origen de las migraciones.   
Por una parte, los factores de expulsión corresponden a los elementos que impulsan 
la decisión de abandonar el lugar de origen. Por otra parte los factores de atracción hacen 
referencia a las condiciones ventajosas que existen en otro Estado. Lo anterior se basa en 
principio, en criterios económicos, como lo señala Ravenstein (1885), en torno a las 
disparidades en el grado de crecimiento entre diferentes áreas. Con esto en mente, es 
probable que muchos solicitantes de asilo tomen la decisión de migrar basándose en 
criterios diferentes a los que el marco internacional sobre asilo y refugio les ofrecen. 
La decisión de migrar también puede inscribirse dentro de factores de presión y 
tiempo. No obstante, incluso en estos casos, la decisión de abandonar el país está 
previamente determinada. De tal modo, la migración por asilo se presenta al igual que las 
otras formas de migración, de forma voluntaria: los individuos son plenamente conscientes 
de la decisión de migrar, así se encuentren bajo una amenaza a su integridad personal o la 




En cuanto a los costos de quedarse, éstos tienden a ubicarse bajo factores 
socioeconómicos. La migración “hace hincapié en la importancia de la diferencia relativa 
de los salarios y la tasa de rendimiento del capital humano en los países de origen como de 
destino” (Neumayer 2004, pág. 7 cita a Bauer y Zimmermann, 1994). De igual manera, las 
pocas oportunidades de empleo y las malas condiciones de vida son factores que influyen 
en el movimiento de la migración por asilo. También, como lo señala Neumayer (2004) las 
personas en edad de trabajar son más propensas a migrar ya que tienen una mayor 
probabilidad de aumentar su nivel de vida que otros. (pág. 7) 
Lo anterior se ha incorporado en la migración por asilo como un elemento que 
influye en que los individuos se presenten como solicitantes de asilo. De tal forma, la teoría 
económica aportaría a la explicación de la migración por asilo, pues los canales legales se 
disminuyen, siendo difícil instalarse legalmente como refugiados. Las décadas de 1960 y 
1970 se constituyen en ejemplos, cuando la inmigración económica legal fue rigurosamente 
restringida en muchos países de Europa occidental, dejando espacio a la reunificación 
familiar de los migrantes ya instalados, (Neumayer 2004, pàg.7) provocando mayores 
canales para la inmigración ilegal y la migración por asilo.  
En cuanto a los factores genuinos que provocan la migración por asilo, hay que 
tener en cuenta las amenazas a la integridad personal de los individuos, las condiciones 
políticas opresivas, el conflicto generalizado, las restricciones a la libertad de expresión y a 
la opinión pública. (Neumayer 2004, pág.7) Las amenazas a la integridad personal, como lo 
señala Neumayer (2004), tienen que ver con la violación de los derechos humanos, el 
régimen político existente en origen, movimientos que busquen derrocar al gobierno de 
turno, guerras civiles o la intervención de fuerzas militares de otros Estados. (pág. 8) De 
una u otra forma, están relacionadas con las situaciones de violencia generalizada. Otros 
factores son las guerras con otros Estados, desastres naturales, hambrunas y epidemias. 
De cualquier forma, la migración por asilo trae consigo una problemática que se ha 
extendido en la UE: puede impulsar el conflicto dentro de los Estados receptores entre 
solicitantes de asilo y nativos. También, puede acentuar relaciones conflictivas entre los 
países que debido a su ubicación geográfica son Estados de tránsito y los más 




partir de lo expuesto por Thielemann (2004) acerca de los esfuerzos europeos para 
coordinar la legislación nacional de asilo y la política de armonización en el ámbito 
comunitario que ha desviado sustancialmente el número de solicitantes de asilo a países 
menos industrializados dentro de la UE. (pág.48) 
 
1.3. Migración por asilo en Grecia  
 
Desde los años 90, la inmigración hacia Grecia se ha aumentado constantemente. Debido a 
su localización geográfica y la extensión de sus fronteras terrestres y marítimas, dicho país 
se enfrenta a fuertes presiones inmigratorias. Así, el flujo se ha intensificado ante el estricto 
control fronterizo, la disminución de canales legales para el tratamiento de inmigrantes y 
solicitantes de asilo, y el cierre gradual de las rutas a través del Mediterráneo central y 
occidental durante 2009 y 2010.  (Oficina europea de Apoyo al Asilo [EASO] 2011, pág. 
16) 
 En principio, Grecia fue destino de migrantes temporales. No obstante, la dinámica 
fue cambiando. Muchos quisieron radicarse permanentemente en territorio griego o pasar a 
través de Grecia a los demás Estados de la UE, una vez los acuerdos de Schengen entraron 
en vigor. El asunto se tornó más complejo al no existir canales de tratamiento legal 
previamente establecidos. 
La mayoría de los inmigrantes provienen de países vecinos como Albania y 
Bulgaria y de países antiguamente soviéticos. Cabe anotar que aunque Bulgaria pertenece a 
la UE desde 2007 no hará parte del espacio Schengen sino hasta 2014. De cualquier forma, 
hay una correlación entre la caída de los regímenes comunistas en la región y la 
inmigración a Grecia. A pesar de eso, durante la década de 2000 el flujo de solicitantes de 
asilo se compuso principalmente de personas provenientes de Pakistán, Iraq, Bangladesh, 
Afganistán, Siria y Georgia. (Ministerio de Empleo y Seguridad Social Español 2010, 
pág.200 cita al Ministerio del Interior e Instituto Estadístico Griego) 
Hay que tener en cuenta entonces que la principal ruta migratoria de Asia a Europa 
pasa a través de Turquía y llega hasta Grecia, (Triandafyllidou 2008, pág. 1) cumpliendo su 




dos. Por un lado, se encuentra la que va de Asia, pasando por oriente Medio y África, a 
través de Turquía hacia las islas o la región nordeste de Grecia, y  por otro lado, la que va 
de Albania, Macedonia, Bulgaria y la antigua Yugoslavia, llegando a la frontera norte de 
Grecia. (Triandafyllidou 2008, pág. 1) Como lo expone Triandafyllidou, ambas están 
compuestas por todo tipo de migrantes: regulares, irregulares y solicitantes de asilo.  
Como se mencionó, hay solicitantes de asilo que no buscan instalarse en Grecia, 
sino llegar a Estados más industrializados como Francia y Alemania. Aun así, un número 
significativo decide asentarse allí. Según el Ministerio del Interior e Instituto Estadístico 
Griego (2010a) en 2007, Grecia recibió 25.113 solicitudes de asilo. La mayor demanda 
provenía de Pakistán con 9.144 solicitudes, seguido de Irak con 5.474 y Bangladesh con 
2.965. Los seguían Georgia, Siria y Afganistán aproximadamente con 1.500 solicitudes 
presentadas.  (pág. 200) Lo anterior se relaciona con la situación política entonces en Irak, 
Afganistán y Georgia unido al deterioro de las situaciones pakistaní y siria. 
Hasta principios de los 90, Grecia adolecía de un marco legal para controlar y 
gestionar la afluencia migratoria. De hecho, la primera ley de regulación data de 1991. En 
ésta se incluyó el tema inmigratorio en el marco de su política de seguridad. A partir de 
entonces, Grecia estipuló un marco legal orientado al control y restricción de la migración 
en sus fronteras. 
A partir de 2001 se formuló la primera ley de inmigración integral, conocida como 
Ley 2910. Durante este año, 360.000 personas solicitaron la regularización. 
(Triandafyllidou 2008, pág. 2) Sin embargo, muy pocos solicitantes lograron iniciar el 
trámite para presentar su solicitud, así como fueron muy pocas los permisos de residencia 
obtenidos. De lo anterior, han surgido diversas leyes como la Ley 3386 del 2005, la Ley 
3538 del 2007 y la Ley 3907 del 2011, las cuales establecen la retención y restricción como 
medio específico para gestionar la inmigración, asilo incluido.  
Entre 2003 y 2004, unos 50.000 inmigrantes irregulares, sin diferenciar los solicitantes de 
asilo, fueron detenidos en la frontera con Turquía y Macedonia, así como dentro del 
territorio griego. Las cifras han aumentado desde 2005, año en que se produjeron 66.000 
detenciones, que se elevaron a 95.000 en 2006 y a casi 70.000 en los primeros ocho meses 
de 2007. (Triandafyllidou 2008, pág. 2)  
 




Grecia acogía aproximadamente a un millón de inmigrantes de países no comunitarios, 
equivalente al 10% de la población residente. (Triandafyllidou 2008, pág.1) El rol que 
Grecia juega en Europa como nuevo país de inmigración y como país de tránsito es 
innegable. 
 En consecuencia, se han incrementado los movimientos irregulares a través de la 
frontera greco-turca, a pesar de la crisis económica en Grecia y los severos recortes 
presupuestales. La crisis genera presiones económicas ante el arribo de nuevos individuos. 
De esta manera, los principales objetivos del gobierno son devolver a los inmigrantes 
indocumentados a sus lugares de origen o ubicarlos en los centros de retención creados para 
ellos. 
Lo anterior presenta una problemática latente. La retención se convierte en el 
mecanismo oficial para tratar a los solicitantes de asilo, ante la necesidad de que éstos no 
accedan a zonas urbanas, donde son más difícilmente rastreables. En las fronteras se han 
construido centros de primera acogida, “donde las personas serán filtradas y según su 
perfil, serán o bien expulsadas o bien tuteladas por el Estado griego” (Breki 2012, pág. 5). 
En todo caso, como lo señala Breki (2012) “los perfiles para ser tutelados, previstos en la 
ley, son muy limitados y no incluyen tampoco a los solicitantes de asilo. Éstos serán 
llevados a centros cerrados hasta la resolución de su solicitud de asilo” (pág. 5), la cual en 
un alto porcentaje será negada.  
Parte del gobierno griego asegura que los inmigrantes son responsables de la crisis 
que vive el país, apelando a la criminalidad y al gasto público. La cuestión inmigratoria es 
“instrumentalizada por las autoridades y por el resto de partidos políticos, sobre todo por el 
partido de extrema derecha Aurora Dorada, a fin de ganar popularidad y asegurar su 
eficacia política” (Breki 2012, pág. 5). 
Esto ha conducido a que ONGs como Pro Asyl y el Defensor del Pueblo griego 
sostengan que hay una serie de inconformidades y demandas por parte de inmigrantes por 
la violación de sus derechos. (Triandafyllidou  2008, pág. 5) Las autoridades justifican su 
intervención afirmando que los solicitantes de asilo son inmigrantes irregulares que buscan 
permanecer y trabajar durante y después del tiempo que dura el trámite de solicitud.  




cientos de migrantes, entre ellos solicitantes de asilo y refugiados” (párr. 1).  Asimismo, 
hizo alusión a que las condiciones que enfrentan los solicitantes de asilo en los centros de 
retención son inadecuadas, presentándose hacinamiento y violaciones constantes a sus 
derechos.  
Lo anterior, ha dificultado aún más la situación en Grecia. No existen mecanismos 
adecuados que permitan un tratamiento eficaz y justo, que medien y controlen la 
problemática, incrementando la inmigración irregular y dando lugar a que tanto el 
tratamiento como la comprensión de la migración por asilo se instalen dentro del marco de 
la seguridad.  
 
1.4. La migración por asilo: un problema de seguridad 
 
Ante este panorama, la migración por asilo ha entrado progresivamente a evaluarse como 
un asunto de seguridad común entre los Estados miembros de la UE. Esto no sólo porque  
numerosos solicitantes de asilo deben recurrir a redes de transporte ilegal o a métodos por 
fuera de la regularidad lo que plantea un problema de seguridad fronteriza para la Unión. 
También por la existencia de solicitantes de asilo que no requieren genuinamente la 
protección internacional, que terminan por establecer cargas migratorias no presupuestadas, 
alterando las previsiones en seguridad de la UE.  
 Particularmente en Grecia la migración por asilo se presenta como un tema de 
estricto control, sin diferenciarse de otras dinámicas migratorias como la irregular. Las 
características de este fenómeno en Grecia son tan complejas, que se ha convertido en una 
problemática tratada descendientemente desde el nivel comunitario. 
Ante la cambiante naturaleza y el incremento de flujos inmigratorios regulares e 
irregulares, se ha dificultado el control en las fronteras externas de Grecia como internas de 
la Unión Europea.  
La Comisión Europea estipula que se presentaron en el 2011, 4 millones de inmigraciones 
ilegales, [mientras que] a 343.000 personas se les denegó la entrada […] de los solicitantes 
de asilo se retuvo e internó a unas 468.500 personas y los Estados miembros expatriaron 





En el convenio Schengen firmado en 1985 y en vigor desde la década de 1990, 
donde se eliminan los controles de circulación de personas de terceros países dentro de las 
fronteras de la UE, ha sido afectada por el alto flujo de solicitantes de asilo. Con 25.113 
solicitudes de asilo en el 2007, la situación griega puede permear fácilmente las fronteras 
internas, contagiando la problemática a otros Estados miembros. Lo anterior, como plantea 
ACNUR (2009b) la situación excede “la capacidad de los sistemas de asilo, acogida o 
integración provocando una situación que la Comisión Europea (CE) describe como de 
"presión especial” (pág. 1). De esta manera, garantizar la seguridad se torna en tarea 
primordial.  
En este sentido, la apertura fronteriza intra-UE requiere de estricto control y 
mediación, dado que la problemática en Grecia influye en las dinámicas migratorias de los 
demás Estados. Como bien lo expone Lara (2008) “los movimientos migratorios van en 
aumento y con ellos políticas migratorias cada vez más restrictivas y formuladas desde la 
perspectiva de la seguridad” (pág. 149). Algo que permea por igual a los Estados de la UE.  
Por otro lado, el asilo se presenta como un tema legal de difícil tratamiento tanto en 
Grecia, como en la UE, pues es difícil distinguir entre los solicitantes legítimos e 
ilegítimos. Por consiguiente, se generan incongruencias entre el sistema de asilo 
comunitario y el de los Estados parte, así como divergencias en la concepción de los 
procedimientos que establecen la garantía de la seguridad. (Comisión Europea 2012e, 
pág.9) Uno de los resultados desafortunados ha sido el desvirtuamiento del principio del 
asilo para aquellos cuya seguridad realmente estuviera amenazada. 
Lo anterior ha conducido a que los gobiernos europeos, como Grecia en la última 
década, desdibujen la línea que diferencia a los inmigrantes indocumentados en busca de 
oportunidades económicas, de los individuos que tienen derecho legítimo a la protección 
internacional. Así, éstos terminan convirtiéndose por añadidura en un fenómeno que 
amenaza la seguridad de la UE, al ser abordados desde el marco de la irregularidad. Este 
tratamiento restrictivo y de control para la inmigración en general, hace que los individuos 
opten por formas alternativas para llegar a Grecia, y otros países de la Unión,  agudizando 
el problema de seguridad. De esta manera, los migrantes desdibujan también la línea de 




En términos generales, se pueden identificar tres elementos principales que 
convierten la  migración por asilo en un problema de seguridad. Primero, la relación que 
existe entre migración por asilo y flujo de migrantes irregulares. Segundo, su relación con 
la porosidad de las fronteras. Y por último, la concepción que la migración por asilo es 
irregular, que influye en su percepción y tratamiento, convirtiéndola en una amenaza. 
Como resultado, la migración por asilo se ubica como un problema que afecta la seguridad 
nacional, dando lugar a una reorganización institucional que se presenta como una 
construcción social de la amenaza, entendida a través del proceso de securitización. 
La securitización es entonces un proceso que describe cómo de una retórica del 
peligro pre-ordenada, que justifica la adopción de medidas especiales que exceden el marco 
jurídico y los procedimientos ordinarios de decisión política, se origina un proceso de 
construcción social que impulsa a un sector ordinario de la política a la esfera de las 
cuestiones de seguridad. (Waever 1995) Esto ha sucedido en Grecia a través de las políticas 
de rechazo y restricción empleadas, así como la exaltación del carácter negativo de los 
refugiados y solicitantes de asilo en su Estado.  En este sentido, “la securitización se refiere 
en sí a un acto del habla, que comunica los asuntos considerados de seguridad. Éste proceso 
comunicativo y de  creación de asuntos de seguridad, indica que son claves para estudiar la 
migración” (Rangel 2007, pág. 23). 
Es primordial anotar que la securitización es un concepto subjetivo que depende de 
los intereses de quien lo utilice. Detrás de la retórica hay intereses particulares. Ésta es 
entonces una construcción social que afecta directamente la toma de decisión de un 
gobierno y tiene implicaciones en la sociedad. Buzan, Waever et al., (s.f), afirman que la 
securitización es un “asunto que es presentado como una amenaza existencial para un 
objeto de referencia privilegiado” (pág.21).  
De esta manera, los gobiernos se encargan mediante la retórica de plantear un 
asunto como una amenaza para la seguridad nacional. En este sentido, la intersubjetividad 
de los gobiernos juega un papel primordial pues tienen el poder de influir en el 
comportamiento y pensamiento de la sociedad. También, los actores sociales, grupos de 
presión, las organizaciones internacionales, generan una retórica subjetiva, que influye en el 




En consecuencia, la migración por asilo ha pasado a un plano de control en la 
agenda política griega, generando prácticas comunicativas que la definen como una 
amenaza, produciendo efectos políticos sustanciales, como la elaboración de políticas de 
asilo restrictivas y de control. Por tanto, como Buzan (1998)  lo expone al ser imposible 
manejar el asunto del asilo desde parámetros objetivos debe ser securitizado, convirtiéndose 
en una amenaza, cuyas medidas afectan la norma.  
Los solicitantes de asilo han sido así redefinidos como nuevas amenazas de 
naturaleza estratégica, justificando con esto el incremento de los controles fronterizos y de 
los poderes de policía vinculados a ellos. (Campesi 2012, pág. 3) De manera que, en Grecia 
se emplean políticas determinadas para defender los que se entienden como intereses 
nacionales. En este sentido, el régimen de derecha griego, se ha encargado de propagar la 
idea que el asilo es un asunto que le aporta más problemas al Estado.  
El concepto de securitización se hace presente entonces, en tanto los gobiernos se 
han encargado de considerar la inmigración como un fenómeno que amenaza la seguridad 
del continente. Un asunto privado se convierte en público cuando los gobiernos se encargan 
de concebirlo como un tema de debate público.  
Este proceso se gesta también en el nivel comunitario. Los gobiernos, grupos de 
presión y órganos de la Unión, al buscar satisfacer intereses particulares, generan un marco 
subjetivo, que establece políticas de control y restricción, buscando disminuir el flujo de 
solicitantes de asilo. En este sentido, el asunto ha sido securitizado en el nivel comunitario, 
lo cual implica el traspaso del asunto a otras esferas de la UE como la PESC. El resultado 











2. MARCO POLÍTICO Y LEGAL: ASILO Y SOLICITANTES DE ASILO EN 
GRECIA Y LA UE 
 
Mientras que en las fronteras exteriores de la UE la presión inmigratoria va en aumento, el 
número de solicitantes de asilo en Grecia es casi paradigmático por su amplitud. Las 
medidas tomadas tanto por el gobierno griego como por la Unión han sido insuficientes. 
“Ni el control fronterizo, ni la política restrictiva de concesión de asilo, ni las sanciones, ni 
ninguna otra medida han podido frenar la movilidad” (Khader 2011, pág. 101-102). 
Varios gobiernos europeos ven la migración por asilo de forma negativa, en tanto 
“las directivas que rigen la acogida de solicitantes, los procedimientos aplicables o que 
designan al país encargado de ponerlos en práctica hacen de la política de asilo un 
dispositivo de disuasión más que de protección” (Kahder 2011, pág. 105). Así, la UE se 
enfrenta a la necesidad de crear una política migratoria que permita responder 
eficientemente al asunto. Se ha buscado entonces establecer una política común de asilo, 
cuya armonización entre gobiernos y Unión dista mucho aún de estar terminada.  
El presente capítulo examina los elementos políticos y legales que sostienen la 
figura del asilo en Grecia y Europa hoy por hoy, buscando los nexos entre la primera y la 
segunda. Esto se hace con el ánimo de entender las dificultades del proceso de 
comunitarización del asunto. De manera que, se ponen en perspectiva elementos políticos y 
legales en la historia reciente del asilo, el marco legal sobre el asunto en la UE y Grecia, los 
intentos de armonización y sus principales características, y la posible relación entre esto y 
la PESC-UE. 
 
2.1. Evolución política y legal de la migración por asilo  
 
La Convención sobre Refugio y Asilo de 1951 es la piedra angular del régimen 
internacional sobre refugio. A pesar de lo anterior, la instrumentalización de las normas 
para el tratamiento y procedimientos para la obtención de asilo en Europa sólo ocurre con 
la Convención de Dublín de 1990, en vigencia en 1997. Luego es reemplazada por la 




Estas convenciones estipulan básicos actuales del sistema de asilo de la UE. Es a 
partir de allí que el Estado miembro por el cual el individuo ingresa a la Unión se convierte 
en el responsable de tramitar las solicitudes de asilo. Justamente, el individuo sólo puede 
iniciar el trámite en el Estado por el cual ingresó a la UE. De igual forma, los solicitantes de 
asilo rechazados en un Estado, no pueden iniciar de nuevo el trámite en otro Estado que 
haga parte del espacio Schengen.   
A partir de la entrada en vigor del Tratado de Amsterdam en 1999, la UE ha tratado 
de homogeneizar su política migratoria, eliminando las diferencias nacionales para su 
control. No obstante, comunitarizar el asunto, es una cuestión difícil pues existen 
condicionantes históricos, jurídicos e institucionales que han delineado las competencias 
propias de los Estados europeos frente a la migración y por extensión frente a la migración 
por asilo. (Anguita s.f, pág. 239) 
Desde Ámsterdam “las cuestiones relativas a inmigración y al asilo fueron 
“comunitarizadas”, es decir, han pasado de estar sujetas al mecanismo de la coordinación 
intergubernamental del [antiguo] pilar de la Cooperación en Asuntos de Justicia e Interior” 
(Anguita s.f, pág. 239). Esto fue profundizado a partir del “programa de Tampere en 1999, 
donde la colaboración práctica entre Estados miembros y el fortalecimiento del diálogo y la 
cooperación con terceros países se hace presente” (López 2008, párr. 5). Con el Programa 
de La Haya aprobado en 2004 y vigente hasta 2009, se promovió un espacio de libertad, 
seguridad y justicia en la UE, y en los asuntos de migración que influirán en las políticas 
adoptadas desde entonces. Se hace evidente así la necesidad de un planteamiento completo, 
que trate las causas profundas de la migración por asilo, las políticas de entrada, admisión y 
retorno, bajo un marco comunitario diferenciado. (Frattini 2007, pág. 191) 
El Pacto Europeo sobre Migración y Asilo de 2008, fue otro avance hacia la 
consolidación de una política común europea. Con el propósito de controlar  la inmigración 
irregular y regular, mejorar el control fronterizo, constituir una Europa “del asilo” e incluir 
la cooperación y el desarrollo como elementos que favorecen el tratamiento de la migración 
y migración por asilo, (López 2008, párr. 5) la UE se apoyó en la Oficina Europea de 
Apoyo al Asilo (EASO), creada por el Parlamento Europeo y Consejo Europeo. Ésta está 




Como lo plantea la EASO (2011, pág. 11) su objetivo es aumentar la cooperación práctica 
en la materia y facilitar a los Estados miembros el cumplimiento de sus obligaciones, 
derivadas de la normativa europea o internacional, en relación con las personas que 
necesitan protección. 
 
 La Oficina actúa como el ente coordinador en materia de asilo. Ésta lidera también 
investigaciones sobre procedimientos de solicitantes de asilo, la operación de centros 
fronterizos y de acogida, la articulación de sus derechos, la situación en los países de origen 
y el procedimiento para llegar al país receptor.   
De cualquier forma, para la UE es prioritario armonizar su sistema de asilo. Para 
esto se requiere que la totalidad de los solicitantes de asilo en la Unión cumplan los mismos 
requisitos de entrada y tengan el mismo tratamiento, independientemente del país de 
destino, en todos los Estados que la conforman. Se busca así establecer una política 
comunitaria frente a las inmigraciones con el ánimo de controlar más eficientemente la 
materia. La idea era llegar a un Sistema Europeo Común de Asilo en 2012 –que aún no ha 
entrado en operación plenamente-.    
Con el intento de comunitarización de la migración por asilo, otras esferas de la UE 
se han visto afectadas por el fenómeno. Los asuntos de migración han venido ocupando un 
lugar importante en la agenda de la PESC-UE en cuestiones relativas a la política de 
vecindad,  desarrollo y cooperación con terceros Estados, y la protección de los derechos 
humanos, entre otros. No obstante, esto ha atravesado su propia evolución. 
 
2.2. El asilo y el proceso de integración europea 
 
A partir de los años 70, el asilo se convirtió en un problema general en Europa. Debido a la 
creciente confusión entre el asilo y la inmigración, se gestó la denominada “crisis del 
asilo”. Esto debido al incremento de las solicitudes de asilo por  múltiples causas, entre 
ellas el aumento de los refugiados de facto, la reagrupación familiar o el abuso en el 
sistema por parte de algunos solicitantes de asilo. Así, con el proceso de integración 
europea, el asilo se convirtió en un elemento determinante en el establecimiento de la libre 
circulación de personas, influyendo también en la formulación de una política específica 




Durante la consolidación institucional europea, la migración por asilo fue una 
competencia exclusiva de los Estados miembros. “El paso del marco intergubernamental al 
marco comunitario fue lento y gradual” (Khader 2011, pág.107). A partir del Acta Única 
Europea de 1985, la intención  de comunitarizar fue evidente. No obstante, dicha intención 
fue retomada con mayor fuerza a partir de los acuerdos Schengen en 1985.  Si bien, no fue 
sino hasta el Consejo Europeo de Tampere en 1999, que se estableció directamente la 
necesidad de una política migratoria única, como se mencionó anteriormente. 
Anterior al Tratado de Ámsterdam, las cuestiones referentes al asilo se encontraban  
bajo el marco intergubernamental, donde los Estados, desde su esfera interna formulaban 
las leyes necesarias para superar la problemática. En este sentido, los asuntos de migración 
y asilo se habían circunscrito al entonces tercer pilar de la Unión: Justicia y Asuntos de 
Interior (JAI). Sin embargo, a partir de 1999, las cuestiones relativas al asilo comenzaron a 
pasar progresivamente al primer pilar europeo, también conocido como marco comunitario.  
Ya con el Tratado de Lisboa de 2007, surgen comités que apoyan el proceso de 
regularización. (Unión Europea 2013a, pág.1) Dentro de este marco se inscriben los 
actuales controles en las fronteras interiores y exteriores, la política de visados, la seguridad 
ciudadana, la cooperación policial y judicial en materia penal, entre otros. Cuando los tres 
pilares de la Unión desaparecen al tiempo, los asuntos relativos al asilo se orientan al marco 
comunitarizado
6
 que se ha gestado lenta y difícilmente. 
Como lo expone Campesi (2012) “se trabaja por un espacio geográfico protegido y 
vigilado por parte del aparato de control de la Unión Europea” (pág.2). El control se torna 
primordial para la Unión. La política común de asilo se orienta a crear un espacio común de 
seguridad, libertad y legalidad, superando los condicionantes que lo han impedido. 
(Triandafyllidou 2005, pág.50) 
Esto lo explica de manera teórica Haas hablando en términos neofuncionales al 
analizar la relación entre integración y comunidad política. La primera sería: 
[…] el proceso por el que los actores políticos en varios marcos nacionales distintos se 
persuaden a cambiar sus lealtades, expectativas y actividades políticas hacia un nuevo 
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centro, cuyas instituciones poseen o piden jurisdicción sobre los Estados nacionales 
preexistentes. (1958, pág. 16)  
 
Lo que resultaría en la segunda, entendida como: 
[…] una situación en la que específicos grupos e individuos muestran más lealtad a sus 
instituciones políticas centrales que a cualquier otra autoridad política, en un período de 
tiempo específico y en un espacio geográfico definible. (1958, pág. 5) 
 
Los gobiernos se desprenderían de atributos de soberanía y autonomía en la toma de 
decisiones al negociar determinados intereses. Esto sería el propósito de la 
comunitarización del asilo en el caso europeo. Vieira (2005), explica que se tiende a hablar 
de transferencia de autoridad legitimada, lo que daría lugar a un mayor grado de unidad 
regional, contribuyendo a la construcción comunitaria. (pág. 252) Así, los gobiernos 
plantearían propósitos comunes respecto a las migraciones por asilo, atendidos  
integradamente con recursos conjuntos. Surge entonces la necesidad de una instancia 
central que permitiera un control real de este fenómeno.  No obstante, este es un proceso de 
difícil consecución. 
Stanley Hoffmann desde la postura neorrealista, argumenta que se debe preservar al 
Estado como el sujeto principal de la escena internacional, así se reduzca en cierta medida 
su capacidad para la acción particular. Él (1992) define esto como intergubernamentalismo 
explicando cómo el papel de los Estados sobrepasa a  las instituciones comunitarias. (pág. 
35) Los Estados europeos decidirían voluntariamente crear las instituciones comunes que 
permitan su supervivencia. (Hoffman 1992, pág. 35) Por tanto, el nivel último de decisión 
recae sobre estas entidades soberanas.  
 Ante esto, Vieira (2005) asegura que la UE va más allá de ser una organización 
internacional, pues se fundamenta en la realización de negociaciones intergubernamentales, 
sin ceder soberanía a los Estados miembros, sino compartiéndola, efectuando un spill over 
exitoso. (pág. 252) Sin embargo, surgen obstáculos pues los Estados no siempre están 
dispuestos a transferir competencias, sobre todo en temas de seguridad. De ahí que tiendan 
a actuar individualmente, para defender sus propios intereses.   
Con esto presente, la idea de comunitarización del asilo plantearía un problema 
entre algunos Estados fronteras externas de la Unión, como Grecia, y los principales 




de reparto de carga o “burden sharing,”lo cual denota el problema de fondo entre Estados 
receptores de solicitantes de asilo en la frontera, que también actúan como Estados de 
tránsito -como Grecia-. Muchos no tienen la capacidad financiera para lidiar con cargas 
extensas de solicitantes de asilo, aunque estratégicamente para la UE sean fundamentales 
en su contención.  
Ante la lógica de comunitarización,  las cargas generadas por la migración por asilo 
deben ser asumidas por los Estados más industrializados. Esto da lugar a problemas de 
entendimiento entre Estados, con mayor y menor capacidad financiera, y entre ellos y la 
estructura comunitaria. Así, se logra entrever la problemática de fondo en el actual proceso 
de armonización de la política de asilo europea. Esto conduce a que algunos Estados 
internamente aborden el asunto desde la legislación nacional a partir de sus experiencias 
particulares. De cualquier forma esto muestra el choque entre la transferencia y el arraigo a 
la soberanía de los Estados, acentuado en un contexto de crisis económica permanente. La 
postura comunitaria es analizada a continuación. 
 
2.3. Legalidad y legalismos de la migración por asilo en la UE 
 
El desarrollo de una política de asilo es entonces un asunto abordado desde el nivel 
comunitario de la UE, así como en el nivel intergubernamental entre los Estados que la 
conforman. Oficialmente, el propósito principal ha sido el desarrollo de políticas 
exhaustivas y coherentes que traten el fenómeno, con el ánimo  de fortalecer la integración, 
y luchar contra la irregularidad de la inmigración. (Frattini 2007, pág.191)  
Como resultado de los varios hitos en el proceso de integración europeo 
mencionados anteriormente, varias instancias han comenzado a apoyar la acción de la 
Unión en materia de asilo. La Agencia Europea de Vigilancia de Fronteras Exteriores 
(FRONTEX), el Reglamento EURODAC, el Pacto Europeo sobre Asilo y Migración en 
2008, entre otros, han buscado regular las migraciones por asilo, con un enfoque de 
seguridad, debido al aumento del flujo de solicitantes de asilo en la UE desde 1999. 




También han surgido elementos conexos que ayudan a mediar el asunto de la 
inmigración. En este sentido, surgió el Enfoque Global de la Migración y la Movilidad 
(GAMM), el Sistema de Información sobre Visados, el Portal de Inmigración en la UE y la 
Oficina Europea de Apoyo al Asilo (OEAA). Estas dinámicas complejizan la situación de 
Grecia, al no existir una tradición de asilo extensa como en otros países europeos. Es sólo 
durante los 90, con la llegada masiva de solicitantes de asilo, que comienza a adquirir 
responsabilidades al respecto. Así se acogería a los reglamentos de Dublín I y II. 
Este reglamento comunitario ante el asilo establece “los criterios relativos al país 
competente para tratar una solicitud” (Reglamento Dublín II 2013, párr.4). A partir de 
entonces, como lo expone la UE sólo un Estado miembro –el primero donde se presente la 
solicitud- debe ser responsable del examen de ésta, evitando múltiples procesos simultáneos 
en diferentes países. El trámite debe así empezar antes de 12 meses de haber cruzado la 
frontera. Al recibir solicitantes de asilo que llegan por vía terrestre o marítima (la mayoría 
de ellos), los Estados fronterizos adquieren mayores cargas económicas y políticas (o de 
Burden Sharing, como ya se mencionó). Esto se convierte en una presión constante en 
torno a la interacción de éstos con la Unión, como en el caso griego. 
Al enfrentar tal carga en el manejo de la migración por asilo, a Grecia o bien le ha 
sido imposible la aplicación de ciertas normas consignadas en los acuerdos de Dublín o 
bien ha decido no hacerlo, ante los altos costos económicos y en términos de política 
interna que esto representa. Por consiguiente, el proceso de comunitarización dista aún de 
terminar y Estados como el griego consideran encontrarse en desventaja justificando el 
incumplimiento de sus compromisos bajo la necesidad de defender su seguridad nacional. 
(Triandafyllidou 2008, pág. 7) 
Arguyendo que su sistema e instalaciones para lidiar con los solicitantes de asilo 
están saturados, el gobierno griego impulsó la creación en 2009 de un sistema nacional de 
gestión de los flujos migratorios. Este implica “la creación de centros de detección y la 
adopción de procedimientos modernos para la clasificación, registro y gestión de 
extranjeros; la reorganización del procedimiento que regula el asilo y la creación de un 
nuevo Departamento de Asilo con el incremento del número de centros de acogida” entre 




convenciones de Dublín, mostrando así las dificultades para establecer el enfoque integrado 
–incluyendo la defensa de los Derechos Humanos- que éstas impulsan. 
 
2.4. El marco legal de la migración por asilo en Grecia 
 
Hasta principios de los 90, Grecia carecía de un marco legal para controlar y gestionar la 
afluencia inmigratoria. Esto dio lugar a la creación de la primera ley de regulación en el año 
1991 que contiene controles estrictos en las fronteras. Esta ley planteaba controles para 
evitar el asentamiento de nuevos extranjeros que desearan trabajar en Grecia. 
(Triandafyllidou 2008, pág. 2) A pesar de la severidad de la ley, el flujo de solicitantes de 
asilo continuó, incrementándose en el último tiempo. Aunque ante esto surgió en 1998 un 
programa de regulación, los permisos de estadía obtenidos fueron mínimos. 
No fue sino hasta 2001 que se precisó la primera ley de inmigración integral -Ley 
2910-, cuyo objetivo era fortalecer las fronteras y un nuevo programa de regularización. 
Durante este año, 360.000 personas solicitaron la regularización. (Triandafyllidou 2008, 
pág. 2) Sin embargo, muy pocos solicitantes de asilo lograron empezar el trámite. Luego de 
dicha amnistía, han surgido diversas leyes como la Ley 3386 del 2005, la Ley 3538 del 
2007 y la Ley 3907 del 2011, de las cuales se puede decir que establecieron la retención y 
la restricción como medio específico para gestionar el fenómeno inmigratorio y las 
migraciones por asilo.  
En este orden de ideas, las leyes formuladas entre 2001 y 2012, se han encaminado 
a la multiplicación de mecanismos de expulsión, control y cierre de fronteras por parte de la 
Fuerza de Control de Fronteras (Synoriofylaki). (Triandafyllidou 2008, pág.3) Asimismo, 
no se distingue la categoría de asilante de la de inmigrante irregular, pues los mismos 
mecanismos de retención y control se emplean en ambos casos. Así, se disminuye la 
posibilidad de un trámite eficiente, legal y justo. 
De cualquier forma, el país no está en capacidad de afrontar por sí mismo el alto 
porcentaje de inmigración  irregular y de solicitantes de asilo. Como lo expone la Comisión 
Europea (2012e), existe un alto nivel de preocupación por la situación en Grecia, debido a 




niegan el acceso a la información y a una asistencia legal, esto es justificado al tratar el 
tema como una amenaza a la seguridad, más aún, cuando “la frontera greco-turca es 
considerada como particularmente vulnerable a los movimientos migratorios irregulares” 
(Comisión Europea 2012e, pág. 11).  
 
2.5. Presiones provenientes desde el nivel comunitario 
 
La migración por asilo en Grecia se ha incrementado al punto de afectar la dinámica 
migratoria de la UE, poniendo sobre aviso la necesidad de colaboración y mediación por 
parte de ésta para que intervenga directamente en la problemática del país. (Comisión 
Europea 2012e, pág. 11) Pese a la comunicación constante de una vía entre Comisión y 
gobierno, hay indicios del incumplimiento de obligaciones de Grecia frente al tratamiento 
del asilo, lo asegura la EASO (2011, pág. 17).  
La situación en las fronteras griegas es cada vez más alarmante, ante el incremento  
del flujo y las condiciones en el que éste se gesta. Diversos informes de organizaciones 
como ACNUR y EASO entre otras, aseguran que existe “carencia de instalaciones de 
acogida adecuadas, deterioro de las condiciones de internamiento hasta bordear el trato 
inhumano o degradante, dificultades para acceder al procedimiento de asilo […]” (EASO 
2011, pág. 17),  al punto de casi describir una crisis humanitaria. 
Grecia ha diseñado una política de control y restricción que incluye negar  un alto 
número de solicitudes de asilo. Más allá de ser un simple cálculo de economía política, en 
esto se nota la influencia de grupos de extrema derecha al interior del gobierno, en la 
securitización de la migración y el asilo en Grecia. Esto ha llegado a irradiar la agenda 
política de los Estados de la UE, no sólo desde Grecia sino desde países con realidades 
similares, produciendo efectos negativos sobre la inmigración regular de terceros en dichos 
países. (EASO 2011, pág.13) 
Desde 2011 respondiendo a las presiones del Tribunal Europeo de Derechos 
Humanos, Grecia inició un proceso de organización institucional, afirmando la deficiencia 




país sobre este tema. Sin embargo, pese al respaldo de los múltiples órganos de la UE y la 
ACNUR en esto, el progreso al respecto es aún mínimo. 
 
2.6. Migración por asilo en la UE y Grecia: elementos para el análisis y la 
construcción de la PESC contemporánea  
 
A través de su proceso de securitización, la migración por asilo es abordada en muchos 
casos como una amenaza proveniente del exterior para la Unión. Esto tiene que ver con la 
relación entre asilo y porosidad de las fronteras, inmigración irregular, incremento del flujo 
y presiones políticas internas, entre otros. Siguiendo la metodología propuesta por Bruselas, 
por lo menos una parte del fenómeno –aquella relativa al asunto de seguridad-  ha de ser 
tratada dentro del marco de la PESC.  
Los Estados miembros de la Unión consideran que el tratamiento del asilo debe 
llevarse a cabo de conformidad con las obligaciones internacionales, regionales y el acervo 
comunitario en materia de protección de los refugiados y Derechos Humanos. (ACNUR 
2009b, pág. 1) Aun asíe, la particular situación de Grecia ha llevado a adoptar un  sistema 
de asilo restrictivo, ineficiente y con grandes fallas, casi que provocando una crisis 
humanitaria. 
En medio de esto, los Estados de la UE, Grecia incluida, han solicitado su  
intervención y apoyo para hacer frente al fenómeno. Esto habría afectado la generación de 
políticas al interior de la Unión, poniendo en la agenda el control de las fronteras y la 
gestión restrictiva de la inmigración, llegando a afectar la formulación de lineamientos que 
se inscriben bajo la antigua PESC-UE. 
 La anterior se ve representado en tanto la UE ha comenzado a emplear políticas de 
cooperación con terceros Estados para la “protección en las fronteras, y así asegurar a 
quienes buscan refugio el acceso al territorio y a los procedimientos en los que sus 
solicitudes [de asilo] puedan ser atendidas y se pueda conceder protección efectiva a 
quienes tengan derecho a ello” (ACNUR 2009b, pág. 1).  
Lo afirmado sería posible teniendo en cuenta la eficacia, el reparto de las cargas y la 




implantación del sistema europeo común de asilo, además de tener en cuenta el burden 
sharing y los demás elementos antes mencionados, habría que considerar cómo éste influye 
en el diseño de la política europea hacia el exterior. 
Entonces, buscando consolidar un sistema común de asilo integral y equitativo que 
plantee la “protección subsidiaria, el  procedimiento común de concesión y retirada de 
dicho estatuto y el sistema común destinado a garantizar protección temporal” (Comisión 
Europea 2004. Pág. 11), el asunto, luego de ser securitizado, habría comenzado a influir en 
el diseño de la relación entre la Unión y terceros Estados, sobre todo, aquellos principales 
emisores de solicitantes de asilo. 
De ahí que, el análisis de la posible correlación entre la migración por asilo hacia 
Europa y la construcción de la PESC, a través del ejemplo de Grecia, será el tema del 
siguiente capítulo. Se tomarán elementos de esta política en torno a la vecindad, asuntos de 
desarrollo y cooperación, y el fomento de los derechos humanos, con el fin de evidenciar 
cómo, en medio de la securitización del fenómeno y la búsqueda de armonización de la 
















3. DE ANKARA A ATENAS, DE ATENAS A BRUSELAS Y VICEVERSA: LA 
INFLUENCIA DE LA MIGRACIÓN POR ASILO EN LA CONSTRUCCIÓN DE LA 
PESC 
 
La intensidad de la migración por asilo genera una dicotomía poco explorada hasta ahora 
desde el marco de los asuntos exteriores de la UE. Por una parte, el asunto ha sido 
tradicionalmente abordado desde el antiguo tercer pilar de Justicia y Asuntos de Interior 
(JAI). Esto, aunque necesario, no ha sido suficiente para controlar de manera efectiva y 
proporcional dicho flujo hacia la Unión. Por otra parte, el fenómeno se ha fortalecido como 
una amenaza de primer nivel tanto para ésta como para Grecia, generando constantes 
presiones en el nivel comunitario, asociadas, entre otras, a la porosidad de las fronteras y a 
la migración ilegal. 
Esto, resultado del proceso de securitización expuesto anteriormente, ha generado 
un cambio en la manera como la UE ha venido desarrollando la construcción de sus 
políticas en esta materia. De ahí que existan constantes choques entre la evolución legal del 
asunto en el nivel nacional como comunitario. Tanto metodológica como efectivamente, el 
asunto de la migración por asilo se constituye hoy en un asunto que aparentemente afecta la 
construcción de la PESC-UE. 
A continuación se tratará de demostrar lo anterior, una aparente correlación entre la 
migración por asilo y la construcción de la PESC-UE,  analizando aspectos como la Política 
de Vecindad, el asunto de desarrollo y cooperación, y la protección de los derechos 
humanos, teniendo como base el ejemplo griego.  
 
3.1. Puntos de análisis de la PESC-UE  
 
La migración y el asilo se han convertido en una parte importante de la política exterior de 
la UE, así como de programas de cooperación con terceros países, al ser parte “cada vez 
más, de la agenda de su diálogo político, económico y social con los países terceros” 
(Servicio de Acción Exterior Unión Europea 2012, párr.3). Sin embargo, esto ha sido el 




El Tratado de Maastricht de 1992, introdujo el desarrollo de una PESC, cuya 
competencia abarcaría a la larga todos los ámbitos de la política exterior y todas las 
cuestiones relativas a la seguridad de la Unión, incluida la definición progresiva de una 
política común de defensa que podrá conducir a una defensa común a largo plazo (Tratado 
de la Unión Europea 2013).  
En el marco de los principios y de los objetivos, la Unión dirigirá, definirá y ejecutará una 
PESC basada en el desarrollo de la solidaridad política mutua de los Estados miembros, en 
la identificación de los asuntos que presenten un interés general y en la consecución de una 
convergencia cada vez mayor de la actuación de los Estados miembros. (Tratado de 
Funcionamiento de la Unión Europea 2013, art. 24)  
 
Esto sería posible en principio en la medida en que progresivamente los Estados 
miembros voluntariamente ceden competencias a la Unión en cuestiones relativas a todos 
los Estados. No obstante, así los asuntos de complejo tratamiento en cuanto a la migración 
internacional han pretendido ser manejados desde el marco comunitario de la UE, lo cierto 
es que gran parte de estos siguen siendo definidos en estrictos términos de 
intergubernamentalismo.   
De cualquier forma, el objetivo de la PESC consiste en “mantener la paz y reforzar 
la seguridad internacional, fomentar la cooperación internacional y desarrollar y consolidar 
la democracia y el Estado de Derecho, así como el respeto de los derechos humanos y de 
las libertades fundamentales” (Unión Europea 2013f,  párr. 4). Aunque ésta trata diversos 
elementos puntuales, en este capítulo se abordarán sólo tres de sus aspectos puntuales en 
los que la influencia de la migración por asilo sería la más evidente. 
El primero, la Política Europea de Vecindad (PEV), se ha venido desarrollando 
desde 2004 y se constituye como la política bilateral central entre la UE y los países 
vecinos a su territorio. Estos deben promover valores como la democracia, el respeto por 
los derechos humanos y la defensa del Estado de Derecho. Ésta fue desarrollada con el 
objetivo de “evitar la aparición de nuevas líneas divisorias entre la UE ampliada y los 
vecinos, para consolidar la estabilidad, seguridad y el bienestar para todos” (Comisión 
Europea 2009, pág.1).  
La PEV se compone de tres grupos geográficos: “la Asociación Oriental (iniciada 
en Praga en Mayo de 2009), la Unión por el Mediterráneo (la colaboración euro-




julio de 2008) y la Sinergia del Mar Negro (iniciada en Kiev en febrero de 2008)” (Servicio 
de Acción Exterior de la Unión Europea 2012, pág. 22).En este sentido, la PEV se extiende 
a 16 países vecinos, entre los cuales se encuentran Argelia, Armenia, Azerbaiyán, 
Bielorrusia, Egipto, Georgia, Israel, Jordania, Líbano, Libia, Moldavia, Marruecos, 
Palestina, Siria, Túnez, y Ucrania. Entre 2007 y 2013 el desarrollo de programas en el 
marco de esta política ascendió a 12 mil millones de euros. 
En segundo lugar, el asunto de Desarrollo y Cooperación hacia terceros países, 
busca “garantizar la calidad y la eficacia de la ayuda de la UE [fomentando] la gobernanza, 
el desarrollo económico y humano” (Comisión Europea 2012f, pág.1). Esto ha conducido a  
gestionar un sin número de temas relacionados con ambos conceptos, entre los que la 
migración por asilo ha adquirido gran relevancia.  
Por tanto, bajo este marco se han desarrollado programas e instrumentos para 
gestionar la migración regular, frenar los flujos irregulares y aumentar los efectos de la 
migración en el desarrollo de terceros países. (Unión Europea 2013c, párr. 1) Como 
extensión del asunto de  desarrollo y cooperación se han creado “programas nacionales y 
regionales, como MEDA, TACIS y Eneas -asistencia financiera y técnica a los terceros 
países en el ámbito de la migración- y una serie de proyectos de migración y asilo”,  en 
donde se incluye la gestión de las fronteras ante lo que la UE asignó un presupuesto de 205 
millones de Euros para el periodo 2007-2010. (Unión Europea 2013d, pág. 1) Para el 
periodo  2010 y 2013 se prevén  175 millones de euros adicionales.  
Esta gran inversión busca en últimas un “diálogo político y cooperación práctica 
con terceros países basada en la responsabilidad compartida de los países de origen, tránsito 
y destino” (Unión Europea 2013d, pág. 1). Por tanto, la UE a través de la Dirección General 
de Desarrollo y Cooperación, entre otros, ha fortalecido la idea que el asunto de la 
migración por asilo requiere de estrategias regionales y nacionales de desarrollo, haciendo 
que su tratamiento se realice a través de la responsabilidad compartida con terceros 
Estados. 
Tercero, en torno a  la protección de los derechos humanos, como universales e 
indivisibles, la UE “los fomenta y defiende activamente dentro de sus fronteras como 




valores esenciales, estos se encuentran presentes en todos los acuerdos de cooperación con 
terceros países como elemento principal de las relaciones entre las partes. (Unión Europea 
2013e, pág.1) A partir 2009, esto se explicita en la política exterior de la Unión, a través del 
marco de cooperación con terceros países. También, los asuntos referentes a su protección 
son tratados por la Subcomisión de Derechos Humanos la cual forma parte de la Comisión 
de Asuntos Exteriores de la PESC.  
 Abarcando “los derechos civiles, políticos, económicos, sociales y culturales, los 
derechos de la mujer, del niño, de las minorías y de las personas desplazadas” (Unión 
Europea 2012e,  pág. 1) la UE destinó 1.100 millones de euros entre 2007 y 2013, para 
fomentar el respeto por los derechos humanos y el Estado de derecho, apoyar a 
organizaciones no gubernamentales y evitar las diversas formas de discriminación en países 
extra-europeos. Esto denota la importancia de este inciso en torno al marco de cooperación 
con terceros Estados. Así, el caso de Grecia, ya descrito en capítulos anteriores, servirá a 
continuación para ejemplificar estas tres esferas y su relación con la construcción de la 
PESC.  
 
3.2. Migración por asilo en Grecia y la construcción de la PESC 2001- 2012  
 
En 1998, Grecia creó la Fuerza de Control de Fronteras (Synoriofylaki
7) “para identificar, 
detener y repatriar a los inmigrantes indocumentados” (Triandafyllidou 2008, pag.3). A 
partir de 2001, este cuerpo policial comienza a actuar en las comisarias cerca de las 
fronteras, buscando controlar el flujo de migrantes. Las detenciones relacionadas con 
migración se han incrementado exponencialmente. Entre 2003 y 2004, unos 50.000 
inmigrantes (entre irregulares y solicitantes de asilo) fueron detenidos en la frontera. Ya en 
2005 hubo “66.000 detenciones, que se elevaron a 95.000 en 2006 y a casi 70.000 en los 
primeros ocho meses de 2007” (Triandafyllidou 2008, pág.3).  
                                                             
7





Con la evolución legal de la migración en Grecia durante la década pasada, las 
medidas de retención han sido el principal medio para su control. Hoy hay más de 31 
centros de retención con capacidad para más de 1.200 personas, denominados “espacios 
cerrados de acogida y alojamiento para los clandestinos”. Estos se encuentran 
principalmente en Atenas y en las fronteras terrestres y marítimas con Turquía.  
En muchos de estos centros se ha reportado hacinamiento debido a la llegada 
masiva de inmigrantes. De cualquier forma, la retención es el paso a seguir mientras que se 
estipulan los términos de la expulsión para irregulares y la evaluación de las solicitudes de 
los solicitantes de asilo. Este trámite puede durar aproximadamente 12 meses. Para 2008, 
menos de 2.000 solicitantes de asilo fueron admitidos de un total de 4.000 solicitudes 
presentadas –si bien se reportaron  28.000 inmigrantes  irregulares-. (Triandafyllidou 2008, 
pág.4) 
Por una parte, por sugerencia de la UE, con la ley 3907 de 2011 se crearon “centros 
de primera acogida” (screening centers) para diferenciar solicitantes de asilo de 
inmigrantes  irregulares. “La misión de estos centros es actuar como un espacio de bloqueo 
de toda persona que intente franquear las fronteras así como «escanear» las personas que 
entran en territorio griego de manera irregular” (Breki 2012, pág. 2).  Además se creó un 
sistema de registro para controlar flujos de trabajo relacionados con el asilo, fases de 
solicitud, decisión, retorno, y en últimas, control. (EASO 2011, pág. 19) 
Por otra parte, desde 2011 Grecia ha impulsado la firma acuerdos de readmisión con 
países vecinos, como Turquía, Albania y Bulgaria, buscando minimizar el flujo a su 
territorio a través de controles policiales externos. Incluso en 2012, el Ministro de 
Protección del Ciudadano, Mijalis Jrisojoidis, envió un comunicado al ministro del Interior 
turco, Beşir Atalay, en el que planteó la importancia de establecer un marco de cooperación 
que permita combatir las inmigraciones irregulares y el tratamiento adecuado de los 
solicitantes de asilo. Como contraprestación, Grecia ofreció cooperación técnica incluida 
dentro de programas de ayuda para el desarrollo. Mientras tanto, se impulsaban al interior 
mecanismos de consulta ciudadana al respecto del asunto migratorio, en marcha desde 




Al tiempo, el Primer Ministro Yorgos Papandreu envió un comunicado al Secretario 
General de la ONU en medio de la crisis, indicando que la aplicación del Dublín II afectaba 
negativamente a Grecia, pues implicaba cargas financieras desproporcionadas. En tal 
medida, subrayó “la necesidad de corregir los criterios y de crear un mecanismo obligatorio 
de solidaridad entre los estados-miembros de la UE” (Ministerio de empleo y seguridad 
social español s.f, pág.162). Se hizo un llamado a la UE para que sugiriese soluciones que 
pudieran hacer frente al problema. Esto no impidió que la crisis del asilo en Grecia 
continuara, ante los informes del Defensor del Pueblo griego y varias ONGs 
internacionales. 
Frente a esto, la postura comunitaria ha jugado un rol activo, tomando como base la 
normativa de las Convenciones de Dublín I y II. No obstante, esto al parecer ha permeado 
progresivamente otras esferas de la operación de la UE. Por ejemplo, la Comisión Europea 
en febrero de 2011 estipuló la evaluación y supervisión de acuerdos de readmisión con 
terceros países para inmigrantes –solicitantes de asilo incluidos-,  en Estados miembros. 
Esto para que los anteriores parámetros cumplieran con el marco de cooperación de la 
PESC bajo el cual debe garantizarse el pleno respeto por los derechos humanos de los 
solicitantes de asilo y repatriados. De esta manera, se estipuló un “proyecto piloto para 
supervisar la situación de las personas readmitidas con arreglo a algunos acuerdos de 
readmisión” por parte del Servicio de Acción Exterior de la Unión Europea (2012, pág. 
102). 
A propósito y como se comentó anteriormente, el Tribunal Europeo de Derechos 
Humanos concluyó en 2011 que Grecia carecía de un sistema efectivo de asilo. El efecto de 
esto ha sido que los demás países miembros han decidido mediar las cargas, dejando de 
devolver solicitantes de asilo que hayan ingresado a Europa vía Grecia, dejando de lado, 
por ejemplo, la regla del “Primer puerto de entrada”, estipulada en el convenio de Dublín II. 
Dicho de otra forma, la situación griega con respecto al asilo ha conducido a que otros 
Estados de la UE incumplan con sus obligaciones comunitarias. 
De tal modo, la operación de la UE directamente en el asunto ha ido en constante 
aumento. Desde mediados del 2011 funciona la Oficina Europea de Apoyo al Asilo 




operando en Grecia. Esto, ante la preocupación de la Comisión Europea sobre la 
importancia de armonizar el asunto del asilo en la UE, para así “reforzar la cooperación 
práctica, técnica y financiera, llegar a un reparto más adecuado de responsabilidades y a 
una mejor gobernanza del sistema de asilo [...] contribuir al establecimiento de un sistema 
europeo común de asilo” (Servicio de Acción Exterior de la Unión Europea 2012, pág. 
100). De esta forma durante 2011, “unos 3000 refugiados han sido reubicados en [otros] 
Estados miembros de la UE,” (Servicio de Acción Exterior de la Unión Europea 2012, pág. 
100). 
Simultáneamente se definió el GAMM (Enfoque Global de la UE para la migración 
y la movilidad) de 2011, como “el marco general de la Política Exterior de Migración de la 
UE sentando las bases del diálogo y la cooperación con los países que no son miembros de 
ésta” (Servicio de Acción Exterior de la Unión Europea 2012, pág. 98). Éste convierte a los 
inmigrantes –incluyendo solicitantes de asilo- en el centro de la atención, fortaleciendo 
aspectos relacionados con Derechos Humanos, algo no muy recurrente en el ejemplo 
griego. 
Igualmente, la Unión ha tenido un papel activo en la frontera greco-turca. Al ser 
ésta una de las más porosas en torno a movimientos migratorios, la UE ha prestado apoyo 
político y material por medio del FRONTEX. De hecho se estableció el Proyecto Ática con 
la Synoriofylaki, que consistió en la capacitación para el retorno adecuado de migrantes. 
También, hay ayuda financiera para mejorar el control en las fronteras externas. (Comisión 
Europea  2012e, pág. 11) 
Otro punto a tener en cuenta es el programa temático de cooperación, entre 2007 y 
2013, con terceros países sobre migración y asilo (EUROPEIDAD). Este busca a partir de 
ayuda financiera contribuir a la gestión de los flujos migratorios. A través de éste la UE 
busca cubrir “todas las facetas temáticas esenciales del fenómeno migratorio (migración y 
desarrollo, la inmigración irregular, la trata de seres humanos, los derechos de los 
migrantes, el asilo, y protección internacional)” (Unión Europea 2013c, pág.1), sumándose 
al programa temático “Cooperación con terceros países en áreas de migración y asilo” que 
complementa el aporte de "instrumentos financieros" en la asistencia a terceros países en 




Teniendo en cuenta lo anterior y el ejemplo griego, es posible establecer ciertos 
indicios en torno a cómo los Estados de la UE pueden ser influidos desde el nivel 
comunitario para el tratamiento de sus problemas, y viceversa. Además, se pueden observar 
también algunos de los efectos que esto tiene sobre terceros Estados. Esto puede verse 




Tabla 1. Puntos de análisis: migración por asilo en Grecia y en la UE 
 
Fuente: Elaborado por la autora del presente trabajo de grado con base en la información de (Triandafyllidou 2008, Comisión 







Más allá de la simple descripción gráfica del tratamiento que se le ha dado al 
fenómeno específico griego, es importante ahora preguntarse sobre la relación de lo 
anterior con la formulación de la PESC-UE. Este es el tema del siguiente inciso. 
 
3.3. Vecindad, desarrollo y derechos humanos: ¿fortalecidos gracias a la migración 
por asilo?  
 
Los hechos mencionados en el presente capitulo ayudan a probar cómo la migración por 
asilo “se ha convertido [para la UE] en una parte firme de la política de relaciones 
exteriores y de los programas de cooperación con terceros países” (Servicio de Acción 
Exterior Unión Europea 2013, párr.2). En el caso griego y ante los problemas ya 
mencionados que este país ha tenido en el tratamiento del asunto, la Unión ha venido 
promoviendo posibles soluciones, que han tenido efectos en toda su política exterior 
conjunta, aplicable también a otros Estados miembros. 
Por consiguiente, la Unión detenta un rol activo en la gestión de refugiados, con 
terceros países no pertenecientes a ésta, fuentes mayoritarias de solicitantes de asilo. La 
cooperación con estos países bajo el marco de la PESC se ha intensificado,  “con el 
objetivo de mejorar la gestión de los flujos de refugiados y las capacidades de protección en 
las regiones de las que muchos refugiados se originan” (Comisión Europea 2013, párr.1). 
Se han creado programas de reasentamiento y  protección regional, intensificando el 
dialogo y la cooperación buscando el refuerzo de los Derechos Humanos de solicitantes de 
asilo en países de origen, destino y tránsito, así como un marco coherente en los trámites 
correspondientes a la obtención del asilo. (Servicio de Acción Exterior de la Unión Europea 
2012, pág. 98)  
En materia de Cooperación y Desarrollo, la UE aborda la migración y el asilo a 
través de diversos instrumentos. Los programas nacionales y regionales, como MEDA, 
TACIS y Eneas (asistencia financiera y técnica a terceros países) proporcionan financiación 
básica para hacer frente a las causas fundamentales de la migración y una serie de 




2010, la UE asignó un presupuesto de 205 millones de Euros para esto y para 2010-2013, 
175 millones de Euros. 
En cuanto a la política de vecindad de la UE, se plasma un marco de cooperación 
directo con terceros países. Dentro del marco de EUROPEIDAD, la Unión presta asistencia 
técnica buscando mejorar las capacidades de terceros países en donde se originan un gran 
número de solicitantes de asilo, así como en países de tránsito. Por tanto, se busca no sólo 
disminuir el número de éstos, sino mejorar las condiciones del reasentamiento a aquellos 
deportados, a partir de acciones y acuerdos prácticos y financiación por parte de la UE. La 
Comisión Europea trabaja en esto con la colaboración de ACNUR, y con los países de 
origen, tránsito y aquellos que reciben un mayor porcentaje de solicitantes de asilo.  
Para comprender la extensión de los elementos que conforman estas políticas se 
toma el ejemplo de Grecia como destino final o tránsito hacia otra locación en la UE. 
Varios de los lineamientos de la Política de Vecindad, el marco de Cooperación y 
Desarrollo y la protección de Derechos Humanos se emplean con terceros países, 
principales fuentes de solicitantes de asilo hacia Grecia. 
Tabla 2. Solicitantes de asilo a Grecia (2007- 2011) 
 
 
Fuente: Elaborado por la autora del presente trabajo de grado con base en la información 





En el siguiente análisis se omitirán los casos de Albania e  Irak, ante la inexistencia 
de datos que permitan hacer una comparación precisa y se incluirá a Turquía como el  
principal país de tránsito hacia Grecia.  
En primer lugar, Turquía es un país estratégico de tránsito en el movimiento 
migratorio hacia Europa. Muchos solicitantes de asilo provienen de países de Asia central 
con graves problemas de seguridad como Afganistán. En este orden de ideas, Estambul se 
constituye como una ciudad que sirve de entrada y salida de y hacia el resto del mundo, 
sobre todo hacia Europa. (Alerta digital  2013, pág. 1) Además, Turquía es fuente también de 
solicitantes de asilo. 
El cercamiento de las fronteras griegas ha conducido a que muchos de estos 
individuos se queden en Turquía. Durante 2012, por ejemplo, los solicitantes de asilo 
afganos se incrementaron. No obstante, una gran proporción de estas solicitudes son 
rechazadas en Turquía,  y así muchos de estos solicitantes de asilo deben continuar su viaje 
a Grecia para solicitar el asilo.  
En este sentido, la UE ha activado varios de sus mecanismos de apoyo en Turquía. 
En cuanto a la PEV, este país hace parte de la asociación euromediterránea. Se han 
emprendido proyectos conjuntos, en cuanto al control de la migración y el fortalecimiento 
económico. Entre estos proyectos se destaca la mejora de la infraestructura con mayores 
mecanismos de control y regulación para facilitar el movimiento legal de migrantes y 
solicitantes de asilo.  
Así mismo, en cuanto al marco de Desarrollo y Cooperación, en los últimos años se 
destinaron 780 millones de Euros de ayuda financiera para apoyar la cooperación 
transfronteriza y de programas regionales. Esta cifra, tiene que ver con la candidatura turca 
para ser miembro de la UE, aunque su adhesión no haya sido posible hasta ahora.  
  Sobre la protección a los Derechos Humanos, elemento que trunca el ingreso turco 
a la UE, la Unión estableció un marco de observación y ayuda, para el respeto de los 
derechos y libertades fundamentales. A través de éste se promueve el trato digno a las 
minorías, entre los que se encontraban migrantes y solicitantes de asilo en tránsito.  
 En segundo lugar, en Afganistán se presentan diferentes situaciones. Por una parte, 




distintos aspectos de la gobernanza dificultan de forma tanto directa como indirecta los 
progresos en materia de derechos humanos” (Servicio de Acción Exterior de la Unión 
Europea  2012, pág. 235).  Por tanto, la UE creó la  Misión de Policía de la Unión Europea 
en Afganistán (EUPOL) para controlar y defender las normas básicas sobre Derechos 
Humanos.  
Esta situación genera que muchos individuos se inscriban como solicitantes de asilo 
para poder migrar. De tal modo, la UE emprendió un marco de cooperación y desarrollo, 
para mejorar la situación actual y evitar el desplazamiento de miles de migrantes, para lo 
cual envió en 2011 60 millones de euros para la eficiente gobernanza y el desarrollo en 
Afganistán. 
También se estableció un programa de reasentamiento propuesto por la Comisión en 
2009 y adoptado en 2012, bajo el marco de EUROPEIDAD, el cual busca la mejora de la 
situación en los países de origen para que los solicitantes de asilo puedan regresar. 
Afganistán recibe así ayuda financiera a través del Fondo Europeo para los Refugiados para 
poder reasentar solicitantes de asilo que retornan. Éste se creó por medio de una decisión 
del Consejo y Parlamento Europeo, con un fondo de 614 millones de euros para el periodo 
2008-2013. (Unión Europea 2013b, párr. 1) 
La UE estableció también durante 2011-2013 el programa temático de la 
cooperación con terceros países en materia de migración y asilo, bajo un documento de 
Estrategia Plurianual donde la Comisión Europea especificó el plan estratégico de 
cooperación con Afganistán. Bajo el marco de Cooperación y Desarrollo se fijó una suma 
de 190.000 euros, para contribuir en la mejora de la calidad de vida de la población, a 
través de una economía sostenible, sustento sanitario y alimentario. (Comisión Europea 
2012b, pág.1)  Esto se relaciona con la intención de disminuir el flujo de solicitantes de 
asilo hacia la UE. 
En tercer lugar, en Georgia desde 2011 a través del marco de la Asociación Oriental 
de la PESC, se ha intensificado la relación de cooperación con Georgia. Así, se estableció 
un Acuerdo de Asociación UE-Georgia. Igualmente, la UE emprendió estrategias para 
estimular el respeto por los derechos humanos y “ha seguido prestando apoyo para la 




desarrollo institucional global” (Servicio de Acción Exterior de la Unión Europea 2012, 
pág. 150), ante las constantes denuncias de excesos en contra de la población.  
Dentro de la Misión de Observación de la Unión Europea se designó un 
Representante Especial para Georgia, ligado al Programa de Cooperación en el Mar Negro 
que estableció esta área como zona de migración -países de origen, tránsito y destino- 
durante el periodo 2007-2008. Este proyecto buscó fortalecer los derechos de los migrantes 
y solicitantes de asilo evitando su explotación y exclusión. Igualmente, implementar 
herramientas eficaces para luchar contra la inmigración ilegal y la trata de personas.   
En el mismo periodo, se estableció un Proyecto de Capacidad de Protección (SPCP) 
con Georgia durante 36 meses, con el respaldo de la ACNUR. Este proyecto buscó 
“fortalecer la capacidad de protección de los refugiados del gobierno, implementando los 
lineamientos de la Convención de 1951 sobre el Estatuto de los Refugiados […] facilitar la 
integración local, social y económica de los refugiados y prevenir secundario movimientos” 
(Unión Europea 2007-2008, pág.7). Así, se busca prestar apoyo tanto a solicitantes de asilo 
que lleguen a Georgia como los que se originen de este Estado. El proyecto asciende a 1 
millón euros. 
En cuarto lugar, Siria era beneficiaria directa de la PEV, buscando la inclusión de 
los principios democráticos y la protección de derechos humanos como cuestiones 
primordiales  y un mayor grado de asociación política e integración económica. Si bien, con 
la intensificación de la violencia durante los últimos años, en medio de las repetidas 
violaciones a los derechos humanos y la movilización de 2 millones de sirios en busca de 
refugio, (Parlamento Europeo 2012, pág. 2) Siria se ha convertido en una prioridad en 
materia de seguridad para la Unión.  
La UE ha condenado en repetidas ocasiones la brutal represión que está ejerciendo el 
régimen sirio sobre su población así como las violaciones generalizadas de los derechos 
humanos, […] que pueden considerarse crímenes de lesa humanidad. (Servicio de Acción 
Exterior de la Unión Europea 2012, pág. 169) 
 
La UE y Grecia, sobre todo, recibe gran número de solicitantes de asilo sirios. Éstos 
llegan  a través de Turquía, lo cual intensifica la problemática en los países de tránsito. En 
los años anteriores a 2011, la UE emprendía programas de cooperación bilateral con Siria, 




Derechos Humanos. Sin embargo, con el incremento de la violencia, la Unión decidió 
suspender la participación de Siria en los programas regionales como las operaciones de 
crédito y asistencia técnica por parte del Banco Europeo de Inversiones (BEI). (Servicio de 
Acción Exterior de la Unión Europea 2012, pág. 168) 
Las condiciones del constante flujo de solicitantes de asilo sirios a Grecia y por 
extensión a la UE definen buena parte de la dinámica actual de las relaciones con Siria. 
Previo a las hostilidades, el país era destinatario directo de la PEV. Hoy, cualquier acción 
pasa por el  gran flujo de solicitantes de asilo.  
En quinto lugar, desde 2004 surge un acuerdo de cooperación con la UE, en pro del 
respeto de los Derechos Humanos en Paquistán. En 2011 esto se formaliza a través del Plan 
de compromisos UE-Paquistán compuesto de “un diálogo más frecuente en materia de 
derechos humanos y la ratificación y aplicación efectiva de convenios internacionales, 
como parte de un diálogo político estratégico” (Servicio de Acción Exterior de la Unión 
Europea 2012, pág. 253), lo cual está destinado a luchar contra la inseguridad y establecer 
instituciones democráticas.  
Así mismo, la Comisión Europea estableció durante el 2011-2013, el programa 
temático de la cooperación con terceros países en materia de migración y asilo, bajo un 
documento de Estrategia Plurianual donde la Comisión Europea especificó el plan 
estratégico de cooperación con Pakistán, teniendo como elemento primordial contribuir con 
la protección de los derechos humanos y fomentar la democracia. (Comisión Europea 
2013a, pág.1) De cualquier forma, el flujo de solicitantes de asilo paquistaníes se mantiene 
constante. 
Por último, en Bangladesh la UE tiene programas de desarrollo y cooperación con el 
propósito de promover un sistema democrático, el respeto por los Derechos Humanos y un 
marco institucional que permita aliviar la pobreza, discriminación, desigualdad y  violencia. 
Igualmente, la UE emprendió dialogo con los actores del conflicto en la región de 
Chittagong, conflicto que genera un alto número de desplazados.  
A través del marco de EUROPEIDAD, surgió un programa de Acción Anual en 
2008 a favor de Bangladesh, "Public Financial Management Improvement Program-




(Comisión Europea  2013c, pág.1) De manera que, se buscó fortalecer la gestión financiera 
pública y contribuir al seguimiento de las normas y prácticas internacionales, entre otras 
cuestiones. A partir del marco de Cooperación y Desarrollo, se estableció el programa para 
la promoción de una migración segura buscando frenar la inmigración irregular, ayudar al  
trato digno de migrantes tanto en etapas de tránsito, como recepción de Estados de Europa 
y mejorar las condiciones socioeconómicas  del país a través de una mejor gestión del 
proceso de migración. (Unión Europea 2007-2008, pág.11) Este proyectó culminó 
recientemente.  
 
3.4 ¿Una PESC influida por la migración por asilo o una migración por asilo influida 
por la PESC?: evidencia desde el caso griego  
 
¿Cómo vincular lo anterior al estudio de la evolución de la PESC-UE a través del ejemplo 
del asilo en Grecia? Lo primero es tener en cuenta que los cuatro principales países de 
origen de los solicitantes de asilo son Pakistán, Bangladesh, Georgia y Afganistán (tabla 2). 
La UE a través de la PESC ha establecido programas de apoyo a estos países que al parecer 
han influido en el control de la migración por asilo. Esta sospecha surge luego de analizar 
la información en la sección anterior. En consecuencia, se tomarán los periodos de 2007 y 
2012 para realizar una correlación que apoye esta afirmación.   
Primero, en 2007 se registraron 9.144 solicitantes de asilo en Grecia provenientes de 
Paquistán, mientras que en 2011, 2.310. (EASO 2011, pág. 69) Ésta disminución se gestó 
en medio de la ayuda proporcionada por la UE, extensión del programa de cooperación a 
dicho país, del Plan de compromisos UE-Pakistán y el programa temático de "la 
cooperación con terceros países en materia de migración y asilo". A simple vista, habría 
una correlación entre esta medida, parte de la PESC, y la conducta en el flujo de solicitantes 
de asilo paquistaníes. 
Segundo, en 2007 se registraron 2.965 solicitudes de bangladeshíes en Grecia, 
mientras que en el 2011 hubo una reducción significativa a 615 solicitantes de asilo. 
(EASO 2011, pág. 69) Esto ocurrió en el marco de los programas de desarrollo, 




PESC. Entre las acciones relacionadas se encuentran la estimulación del desarrollo 
democrático y la mejora en la calidad de vida de la población. 
Tercero, en 2007 se presentaron 1.559 solicitantes de asilo de georgianos en Grecia, 
y en 2011, 1.120.  (EASO 2011, pág. 69) A través del marco de la Asociación Oriental de 
la PESC, la UE habría intensificado su relación con Georgia a partir del marco de 
cooperación con los elementos mencionados en el inciso anterior, dando lugar  
aparentemente a la reducción en la cantidad de individuos que buscaron migrar desde 
Georgia como solicitantes de asilo hacia la UE. 
Cuarto, en 2007 se presentaron 1.555 solicitantes de asilo afganos en Grecia, 
mientras que en 2011, sólo 635.  (EASO 2011, pág. 69) Como se estableció en el apartado 
anterior, durante 2011-2013 se ejecutó la Misión de Policía de la Unión Europea en 
Afganistán (EUPOL) para controlar y defender las normas básicas sobre derechos humanos 
y otros programas afines. Además, se debe tener en cuenta los fondos que la UE traspasó 
directamente a Afganistán en este contexto. De cualquier forma, esto podría indicar que 
cada vez menos afganos se habrían visto en la necesidad de asentarse como refugiados en 
Grecia.   
Gráfica 1. Cambio en el flujo de solicitantes de asilo hacia Grecia por país de origen 
(2007-2011) 
 
Fuente: Elaborado por la autora del presente trabajo de grado con base en la información de (Servicio de 




Otros países mencionados en la tabla 2, no se incluyen en el análisis por la ausencia  
de datos fiables. No obstante las cifras numéricas presentadas en esta sección, permiten en 
principio señalar cierta evidencia sobre una posible correlación a partir de dos cuestiones. 
En primer lugar, el número de solicitantes de asilo que llegaron a Grecia en los últimos 
años habría sido influido por la extensión de las medidas tomadas en materia de PESC-UE 
en los lugares de origen. Sin embargo, como segundo punto y más importante, habría que 
preguntarse, si la situación en Grecia con la llegada de solicitantes de asilo de distintas 
procedencias  en medio de un contexto muy complejo, habría influido en la formulación de 
la PESC-UE.  
Lo que esta correlación sugiere es que el fortalecimiento de elementos de la PESC-
UE como la PEV, la cooperación y el desarrollo y los derechos humanos haya sido el 
resultado de la necesidad de aminorar el flujo de migrantes que llegan constantemente 
desde terceros países, generando cargas no deseadas para la Unión. Uno de los mecanismos 
para probar esto es el análisis de una parte del flujo, el de los solicitantes de asilo que llegan 
a Grecia desde lugares tan disímiles como Afganistán, Paquistán, Georgia y Bangladesh. 
Las acciones tomadas en medio de la PESC hacia estos países, parecen haber tenido éxito, 
realizando el análisis cuantitativo entre 2007 y 2011. Así, se llega a sostener que la 
migración por asilo ha influido parcialmente en la evolución de la Política Exterior y de 
Seguridad Común de la Unión Europea, visto a través del caso griego durante la última 
década. 
De todas formas, hay que tener en cuenta, que los elementos señalados 
anteriormente no son los únicos que pudieron  influir en el cambio del flujo de migración 
por asilo, por lo que no puede establecerse una relación directa, única y absoluta respecto a 
la influencia generada desde la estructuración de la PESC-UE. En este sentido, existen otras 
posibles causas que pueden determinar esta lógica, como por ejemplo, la mejora en las 
condiciones de vida en los países de origen, el marco de cooperación con diversos 
organizaciones internacionales, las consecuencias económicas y políticas de apelar al asilo 
a nivel particular, entre otras cuestiones. Faltaría entonces, para dirimir las posibles 






































Este documento examinó cómo el fenómeno de la migración por asilo ha influido en la 
evolución de la PESC-UE, a partir del caso de Grecia. El resultado obtenido es provocativo 
por una parte, y sugerente por otra. La influencia ha sido parcial, y existen varios tipos de 
evidencia para sostener esta postura. Esto es el resultado de analizar el asunto del asilo en 
Grecia y la UE como un asunto de seguridad, por una parte y evaluar el marco legal del 
asilo en estos contextos, por otra, para así subrayar los elementos a tener en cuenta para la 
comprensión de la posible correlación que se expuso como tesis central de este documento.  
En el desarrollo de la investigación se evidenció que el asilo es una cuestión legal de 
difícil tratamiento. No es fácil distinguir entre los solicitantes legítimos e ilegítimos.  Esto 
termina generando incongruencias en el sistema de asilo de la UE y divergencias en la 
concepción de los procedimientos relativos a su tratamiento en ésta.  (Comisión Europea 
2012e, pág.9) La migración por asilo termina entonces siendo considerada como una 
dinámica de seguridad sustancial en Europa, a través de la generación de diferentes tipos de 
amenazas, tal y como se describió el proceso de securitización del asunto en este 
documento. 
Igualmente, la migración por asilo es un tema que ha adquirido gran relevancia en el 
sistema legal y político de la UE. Se observó el gran desafío al que se enfrenta la UE 
debido a la necesidad de armonizar el sistema de asilo, intención que tiene hace varios  
años, como parte de su estrategia tanto de seguridad como de integración. Asimismo, se 
destacó la necesidad que todos los solicitantes de asilo en la Unión cumplan los mismos 
requisitos de entrada y reciban el mismo trato, independientemente del país al que lleguen, 
tal y como ha sido establecido en las convenciones de Dublín. Aún así, cada Estado 
internamente sigue teniendo competencia en el asunto, mediado igualmente por leyes 
nacionales formuladas a partir de las experiencias particulares. Lo anterior es una muestra 
de las dificultades de la construcción de la UE, debido al choque entre la transferencia al 
ente comunitario y el arraigo a la soberanía de los Estados.  
En este orden de ideas, a través del caso griego se analizó el tratamiento dado al 




su solicitud por el país de entrada -establecido bajo Dublín II-. Grecia ha venido así  
adquiriendo gran responsabilidad en el tratamiento de estos individuos, pese a no poseer 
políticas de asilo coherentes para garantizar el debido proceso y la protección de los 
solicitantes de asilo.  De ahí que, las políticas coordinadas de asilo y visado impuestas por 
el gobierno han dejado de ser un mecanismo de protección para los refugiados, para 
convertirse en regulaciones restrictivas. De cualquier forma, esto ha desembocado en 
conflictos a nivel interno del Estado, como con la UE.   
Al respecto conviene afirmar que la migración por asilo se enmarca como un 
problema de seguridad predominante en Grecia y en la UE.  Por esta razón han mutado las 
políticas en materia de asuntos exteriores, buscando atenuar los impactos derivados en el 
desarrollo de la Unión. En esto es sustancial observar la extensión del proceso de 
securitización del asunto durante los últimos años. 
Con estas afirmaciones, se explora cómo la migración por asilo influye en el diseño 
de la Política Exterior y Seguridad Común de la Unión. Se esboza un marco de cooperación 
con terceros países que involucra la migración por asilo como un tema que requiere 
esfuerzos conjuntos políticos, sociales y económicos. De tal modo, programas que protegen 
los derechos humanos o de apoyo al desarrollo, por ejemplo, estarían encaminados en parte 
a disminuir los flujos de solicitantes de asilo en países donde además la situación política, 
económica y social influye en la evolución del fenómeno. Así, éste se habría convertido en 
uno de los considerandos dentro del marco de la PESC-UE.  
El análisis numérico presentado en el último capítulo de la investigación, permite 
señalar cierta evidencia parcial sobre una posible correlación en dos sentidos. Por una parte, 
las cifras permiten establecer desde el caso griego una asociación entre la implementación 
de políticas en materia de PESC y la reducción de solicitantes de asilo hacia la UE en los 
últimos años. Desde este punto, se podría inferir el éxito del proceso tanto de securitización 
–al poner en la agenda el tema como primordial-  así como de reducción de la amenaza que 
se enfrenta. Esto tendría como efecto que el marco de cooperación entre la UE y Estados 
como Afganistán, Pakistán, Georgia, Bangladesh, entre otros, podría implicar un 
mejoramiento en sus condiciones sociales, políticas y económicas, reduciendo la emisión 




Por otra parte, además de eso, tomando como ejemplo el número de solicitantes de 
asilo en Grecia se infiere el éxito de varios elementos de la PESC europea. Esto en tanto se 
tome en cuenta la periodicidad de los flujos y la implementación de políticas que 
fortalezcan la vecindad, la cooperación y el desarrollo, y los derechos humanos desde la UE 
hacia los principales emisores de solicitantes de asilo. La disminución de los solicitantes de 
asilo que llegan a Grecia apoyaría la idea que la cooperación bilateral en cuanto al 
desarrollo y las políticas impuestas sobre seguridad fronteriza presentes desde el 2007, 
podrían haber influido en la evolución del fenómeno. 
No obstante,  a parte de ésta evidencia numérica existen otras posibles causas que 
pueden haber influido en la lógica anteriormente descrita. Primero, el progreso en las 
condiciones económicas, políticas y de seguridad en los lugares de origen por terceros 
factores, puede estar en la base de la menor ocurrencia de la migración por asilo. Segundo, 
habría que analizar costos asociados a las nuevas dificultades en el tránsito como el 
incremento de la violencia en Siria, Iraq o el endurecimiento turco frente al arribo de 
solicitantes de asilo, entre otros. Tercero, la posible pérdida de legitimidad de la figura del 
asilo entre los inmigrantes,  conduciría a optar por la opción de la irregularidad, con 
menores costos que solicitar asilo. Sin embargo, esto va más allá del alcance de esta 
monografía y por tanto, pueden ser temas de análisis para posteriores investigaciones. 
Finalmente, es evidente que aún queda mucho por hacer entre Grecia, la UE y 
terceros países emisores de solicitantes de asilo. Pese a los esfuerzos realizados por las 
partes, falta un largo camino no sólo para armonizar el asunto al interior, sino para 
garantizar la legitimidad del asilo. Mientras tanto, el fenómeno continuará siendo un 
determinante de la PESC-UE, ante la evolución de situaciones de gran envergadura 
generadoras de nuevos flujos de solicitantes de asilo hacia la UE como en África 
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Anexo 1. Principal ruta de migración por asilo a Grecia. 
 
 







Anexo 2. Las fronteras europeas.  
 




Anexo 3. Europa centro de inmigración.  
 
Fuente: (Rekacewicz 2013) 
